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RIASSUNTO ANALITICO 
 
Nella trattazione si analizzano gli aspetti rilevanti della recente normativa sulla 
prevenzione della corruzione nelle Pubbliche Amministrazioni. L'analisi è incentrata 
sulla Legge 190/2012 e sulle disposizioni del Piano Nazionale Anticorruzione, sulla base 
delle quali si identificano gli impatti della normativa sulla strutturazione dei sistemi di 
Risk Management delle P.P.A.A.. Si procede, infine, ad uno studio empirico condotto sui 
Piani triennali di prevenzione della corruzione delle Regioni Italiane. 
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PREFAZIONE 
Da sempre, nello stato Italiano, il fenomeno della corruzione ha recitato un ruolo di 
spicco nel panorama sia pubblico che privato, innestandosi nelle farraginosità 
burocratiche e nelle lacune normative tipiche del nostro paese. Attualmente, l’Italia è 
vista come uno stato ad alto grado di corruzione percepita sia da parte dei cittadini che 
da parte della imprese e degli analisti. Dalla metà degli anni Settanta la corruzione di 
tipo politico-amministrativo inizia ad assumere dimensioni preoccupanti e, nel corso del 
tempo, aumenta in maniera costante e progressiva fino alla metà degli anni Novanta. Nel 
1995, infatti, si assiste ad un trend leggermente decrescente in seguito alla proliferazione 
di inchieste giudiziarie su queste tematiche; trend che si inverte nuovamente nel periodo 
seguente in cui il fenomeno corruttivo si ripresenta, per tutto l’ultimo ventennio, in forma 
ancora più invasiva. A conferma di quanto detto, nella rilevazione del 2013 di 
Trasparency International, l’Italia ha registrato un indice di corruzione percepita pari a 
43 (rispetto al valore di massima trasparenza di 100) che riflette l’impatto che i recenti 
casi di corruzione possono aver avuto sulla percezione nazionale ed internazionale del 
fenomeno. Il suddetto dato del 2013, anche se in lieve miglioramento rispetto a quello del 
2012, non si discosta troppo dalle rilevazioni fatte nell’ultimo decennio, secondo le quali 
l’Italia, in tema di corruzione, si colloca su posizioni analoghe a quelle di numerosi paesi 
Asiatici o dell’America Latina. E’ inoltre ampio il gap che ci separa da molti dei paesi 
membri dell’Unione Europea nelle classifiche internazionali, qualunque sia l’indicatore 
utilizzato. L’Italia si trova nelle posizioni più basse di queste classifiche, insieme a paesi 
come la Grecia, la Spagna ed il Portogallo; le posizioni medio-alte sono invece occupate 
dagli stati dell’Europa centrale come Germania, Austria, Francia, Paesi Bassi e Regno 
Unito; il vertice delle classifiche è infine occupato dagli stati del nord come Danimarca, 
Svezia e Finlandia. In maniera analoga a quel che riguarda il fenomeno corruttivo, anche 
in relazione al capitale sociale e all’istruzione, il nostro paese risulta distante dai 
principali partner comunitari. L’Italia presenta delle anomalie rispetto agli standard 
europei anche per ciò che concerne la distribuzione della corruzione nel territorio 
nazionale, che non è affatto omogenea. Un recente studio sulla qualità delle istituzioni 
(fortemente incentrato proprio sugli aspetti della corruzione) condotto dall’università di 
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Goteborg su incarico della Commissione Europea, ha registrato per l’Italia la maggiore 
varianza interna su base regionale dell’intero panorama Europeo. Un fenomeno di 
corruzione così pervasivo, radicato e sistemico ha portato inevitabilmente ad indebolire 
la fiducia dei cittadini nei confronti delle istituzioni, della classe politica e della pubblica 
amministrazione, ed ha inoltre contribuito a svilire i principi di buon governo e di etica 
pubblica oltre che alterare la cultura della legalità. Sotto l’aspetto prettamente 
economico, inoltre, la corruzione provoca un’alterazione dei meccanismi di mercato, 
penalizzando le imprese “sane”, limitando fortemente iniziative imprenditoriali nuove, 
riducendo il flusso di investimenti provenienti dall’estero e causando un’inefficiente 
distribuzione delle risorse pubbliche. Per cercare di evitare o ridurre gli effetti negativi 
che la corruzione ha avuto, e continuerà ad avere, sul sistema politico, economico e 
sociale, è necessario, da parte dell’Amministrazione centrale e di tutti i comparti della 
pubblica amministrazione, fornire un’informazione diffusa sull’entità del fenomeno 
attraverso varie tipologie di indicatori comparati. Una tale “disclosure” sui rischi legati 
alle dinamiche corruttive e alle misure messe in atto per contrastarle, può contribuire ad 
aumentare il livello di consapevolezza e di responsabilità della società civile, della classe 
politica e della P.A. in generale. Appare però evidente che la corruzione non si presenta 
solo come un problema legato alla struttura delle istituzioni giuridiche e politiche, ma 
come una problematica di più ampio respiro che comprende la sfera socio-culturale del 
paese e che ne compromette la corretta ed efficiente governabilità. Per fornire 
un’informativa completa riguardo alle dinamiche della corruzione sarebbe opportuno 
svolgere un’accurata rilevazione quantitativa, attraverso varie tipologie di indicatori 
oggettivi, da utilizzare come base per analizzare in modo sistematico e costante 
l’andamento del fenomeno nei suoi aspetti qualitativi ed individuare le aree in cui questo 
si presenta con maggiore rilevanza. Al fine di raggiungere un simile obiettivo, oltre ad 
una sistematica collaborazione tra L’Autorità Nazionale Anticorruzione, l’ISTAT ed i 
servizi informativi dei ministeri interessati, è necessaria la predisposizione di sistemi di 
risk management per contrastare le possibilità di manifestazione del fenomeno, e 
soprattutto di sistemi di controllo interno che permettano di costruire i suddetti indicatori 
e monitorarne i valori nel tempo. Nella presente trattazione, dopo un’analisi della 
normativa di riferimento, costituita soprattutto dalla Legge 6 Novembre 2012 n. 190 
recante “Disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e 
dell’illegalità nella pubblica amministrazione”, si procederà ad evidenziare gli effetti 
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della suddetta normativa sulla costituzione dei sistemi di controllo interno per la 
prevenzione dei rischi da parte delle P.P.A.A., con un focus a livello regionale.  
 
INTRODUZIONE 
Le ragioni di una diffusione del fenomeno corruttivo così ingente e rimarcata come quella 
a cui assistiamo in questi anni, possono essere ricondotte, forzando una schematizzazione 
esemplificativa, a due categorie principali: 
• Economiche 
• Socio-culturali 
Per ciò che riguarda le ragioni di tipo economico, la scelta di pagare o accettare tangenti 
è il risultato di un calcolo razionale che tiene conto dei costi (Es: probabilità di essere 
scoperti, severità delle sanzioni) e dei vantaggi attesi, confrontati con il costo relativo 
delle alternative disponibili. Secondo quanto riportato nel Rapporto della Commissione 
per lo studio e l’elaborazione di proposte in tema di trasparenza e prevenzione della 
corruzione nella pubblica amministrazione, le variabili che orientano il calcolo 
economico della corruzione possono essere sintetizzate nella formula C=M+D-T-A. Tale 
formula mostra come il livello di corruzione (C) si associ alla presenza di posizioni 
monopolistiche di rendita (M) e all’esercizio di poteri discrezionali (D), e sia 
inversamente collegata al grado di trasparenza (T) e di accountability (A) degli agenti, a 
sua volta dipendente dalla circolazione di informazioni e dall’efficacia dei controlli 
istituzionali e sociali sul loro operato. In relazione alla categoria delle ragioni socio-
culturali, invece, il Rapporto della suddetta commissione evidenzia come il diffondersi 
di fenomeni corruttivi sia meno probabile nei contesti in cui sono più elevati gli standard 
morali, il senso civico, lo “spirito di corpo” e il senso dello Stato dei funzionari. Secondo 
questa impostazione, la corruzione è meno diffusa dove sono forti le convinzioni 
personali ed il riconoscimento del sistema di valori portato avanti dalla legge. E’ 
opportuno sottolineare come la normativa nazionale si inserisca in un più ampio contesto 
sovranazionale in cui i temi della prevenzione e della repressione della corruzione hanno 
assunto rilevanza ormai da tempo. A causa della crisi che coinvolge anche le più avanzate 
economie mondiali, la lotta alla corruzione è diventata una priorità nelle agende politiche 
internazionali. Fin dalla seconda metà degli anni Novanta, sono state firmate alcune 
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convenzioni, come quelle del 1997 e quella penale sulla corruzione nel Gennaio del 1999 
(c.d. Convenzione di Strasburgo, ratificata dall’Italia con la Legge 28 Giugno 2012, 
n.110) nell’ambito del Consiglio d’Europa, recanti indicazioni agli Stati membri sulla 
regolazione delle dinamiche corruttive. Il citato Consiglio d’Europa ha anche provveduto 
ad istituire, nel 1999, il Gruppo di Stati contro la corruzione (GRECO), per “migliorare 
la capacità dei suoi membri di contrastare la corruzione monitorando, attraverso un 
processo dinamico di valutazione reciproca e di pressioni tra pari, la conformità agli 
impegni assunti in questo campo”. Il GRECO ha avuto un ruolo molto importante nella 
definizione di norme minime europee per la strutturazione di un quadro giuridico-
istituzionale che disciplina la lotta alla corruzione. Altra importante attività svolta dal 
Gruppo è stata quella di formulare ventidue Raccomandazioni, seguite da un riscontro del 
Governo e da un Rapporto finale dell’organismo internazionale. Le Raccomandazioni ed 
il Rapporto mettono in luce la necessità di attuare misure efficaci di prevenzione della 
corruzione, tra cui: 
• l’adozione di programmi o piani anticorruzione; 
• l’elaborazione e la prescrizione di standard etici coerenti e applicabili a tutti i 
funzionari pubblici; 
• l’elaborazione e la prescrizione di standard chiari e vincolanti in materia di 
conflitto di interessi applicabili a tutti i soggetti che esercitano funzioni in seno 
alla pubblica amministrazione; 
• l’introduzione di un sistema di protezione per i soggetti che, in buone fede, 
segnalano casi sospetti di corruzione all’interno della pubblica amministrazione 
(whistleblowers). 
Il tema della prevenzione è trattato in modo specifico da un altro organo molto importante 
a livello comunitario – la Commissione Europea – che ha emanato una comunicazione 
(COM/2003/0317), dove sono riportati dieci principi per migliorare la lotta alla 
corruzione, tra cui: 
• la previsione di una posizione specifica di dirigenti e responsabili dei processi 
decisionali; 
• l’istituzione di appositi organismi di lotta contro la corruzione competenti e 
visibili; 
• la piena accessibilità e meritocrazia nella gestione degli incarichi pubblici; 
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• l’adozione di strumenti di gestione della qualità e di norme di controllo e 
vigilanza; 
• la promozione di strumenti di trasparenza; 
• l’adozione di codici di condotta; 
• lo sviluppo di sistemi di protezione per chi denuncia l’illecito; 
• l’introduzione di norme chiare e trasparenti in materia di finanziamento ai partiti 
e controllo finanziario esterno. 
Il problema della prevenzione della corruzione ha ricevuto una particolare attenzione 
anche al di là dei confini comunitari, a livello globale. L’ONU ha infatti adottato 
l’International Code of Conduct for Public Officials e ha spinto per la conclusione della 
convenzione sulla corruzione, firmata a Merida il 9 dicembre 2003 e ratificata dall’Italia 
con la Legge 3 agosto 2009, n.116, che fa rientrare nella misure da adottare l’istituzione 
di organismi nazionali dotati di autonomia ai fini dell’esercizio di funzioni in materia di 
anticorruzione. Il legislatore italiano, in risposta a queste indicazioni, ha istituito 
nell’ordinamento l’Alto Commissario per la prevenzione e il contrasto della corruzione e 
delle altre forme di illecito nella Pubblica Amministrazione; questa figura è stata poi 
soppressa nel 2008 e le sue funzioni sono passate ad un servizio giuridico interno al 
Dipartimento della funzione pubblica (SAeT). Successivamente è stato istituito un 
organismo autonomo con funzioni più ampie, ossia la Commissione indipendente per la 
valutazione, la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni pubbliche (C.I.V.I.T.), che 
ha consentito di ricondurre ad un unico soggetto istituzionale la regolazione dei tre ambiti 
chiave individuati dalla Commissione Europea: performance, trasparenza ed integrità. Il 
culmine del processo normativo con cui l’Italia cerca di conformarsi alle politiche ed alle 
disposizioni comunitarie è la Legge 6 novembre 2012, n.190, con la quale si impongono 
nuovi obblighi alle amministrazioni pubbliche, si modificano espressamente leggi vigenti 
e si fanno deleghe legislative e rinvii ad atti secondari da emanare (Es: D.Lgs 33 e 39 del 
2013 che analizzeremo in seguito). La citata legge costituisce un passo importante verso 
una più completa e strutturata disciplina delle metodologie e delle tecniche da utilizzare 
per combattere una delle battaglie più importanti e difficili nell’attuale panorama italiano, 
ovvero la riduzione del fenomeno della corruzione e la diffusione di una più ampia e 
radicata cultura della legalità. 
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1. LA “NORMATIVA ANTICORRUZIONE”: LEGGE n.190/2012 E 
DECRETI CORRELATI 
1.1. Legge 6 novembre 2012, n.190 
1.1.1. Ratio della norma 
La Legge 6 Novembre 2012 n. 190 recante “Disposizioni per la prevenzione e la 
repressione della corruzione e dell’illegalità nella pubblica amministrazione” 
rappresenta il punto di riferimento delle politiche di contrasto alla corruzione e mette in 
pratica un complesso disegno istituzionale ed organizzativo riconducibile a modelli basati 
sulla prevenzione, da tempo proposti dagli organismi internazionali. La legge si inserisce 
in un’attività legislativa assai rilevante che ha riguardato l’organizzazione ed i 
meccanismi di funzionamento della pubblica amministrazione negli ultimi anni. L’azione 
riformatrice si è concentrata sugli obiettivi ormai chiari di miglioramento dell’efficienza, 
dell’efficacia e dell’economicità dell’attività amministrativa, non solo con misure volte a 
incidere sullo status del dipendente pubblico, ma anche attraverso il ricorso a strumenti 
atti a diffondere la cultura della valutazione, della qualità e della trasparenza, e a 
promuovere la semplificazione, la digitalizzazione, la revisione della spesa pubblica ed il 
contrasto della corruzione. E’ questo un disegno molto ambizioso, rispetto al quale è 
opportuno sottolineare l’importanza della correlazione tra performance e trasparenza per 
la prevenzione della corruzione: quest’ultima trova infatti maggiori opportunità di 
sviluppo in amministrazioni opache e poco concentrate sulla valutazione del merito, oltre 
che nell’eccesso di norme ed adempimenti burocratici. Con l’emanazione della suddetta 
legge, il legislatore aveva l’intenzione di realizzare un’efficacie politica di prevenzione e 
repressione della corruzione attraverso un approccio organico e multidisciplinare in 
un’ottica di promozione della legalità e dell’integrità della pubblica amministrazione. 
Una delle motivazioni principali dell’emanazione della Legge Anticorruzione è stata la 
pressante esigenza di rispettare gli impegni internazionali derivanti dalla convenzione 
ONU contro la corruzione del 31 0ttobre 2003 (Convenzione di Merida) e della 
convenzione penale sulla corruzione del Consiglio d’Europa del 27 gennaio 1999 
(Convenzione di Strasburgo). Con riguardo all’esigenza, da parte dello Stato italiano, di 
conformarsi alla disciplina internazionale, nella strutturazione della norma in oggetto si è 
dovuto tenere conto delle modalità con cui gli organi sovranazionali si approcciano alla 
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trattazione di queste tematiche. Le diverse prospettive tecniche e pratiche nel contesto 
internazionale sono convergenti nel ritenere che la corruzione debba essere affrontata con 
un approccio sistemico; ciò comporta la costituzione di stretti rapporti di collaborazione 
tra autorità omologhe dei vari Stati che si occupano di prevenzione e contrasto della 
corruzione, al fine di condividere conoscenze, metodologie di lavoro e di analisi. E’ 
proprio in questa prospettiva che la Legge 190/2012, all’art.1, attribuisce all’Autorità 
Nazionale Anticorruzione la funzione, tra le altre, di “collaborare con i paritetici 
organismi stranieri e con le organizzazioni regionali ed internazionali competenti”. 
Un’altra importante spinta alla strutturazione di una più specifica e stringente disciplina 
anticorruzione è arrivata, inoltre, dalle istanze provenienti dall’opinione pubblica, causate 
dall’eco negativa creata dai gravi e numerosi fenomeni di corruzione che, nei mesi 
precedenti all’emanazione della legge, avevano interessato alcune amministrazioni locali, 
provocando gravi danni alla credibilità di queste ultime e al livello di fiducia riposto in 
esse dai cittadini. 
1.1.2. Il  sistema delineato dalla l.190/2012 
La cosiddetta “legge anticorruzione”, Legge 6 novembre 2012, n.190, rubricata 
“Disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e dell’illegalità nella 
pubblica amministrazione”, è composta da due articoli. Il primo, formato da 83 commi, 
costituisce il corpus principale della norma e prevede una serie di misure preventive e 
repressive nei confronti del fenomeno corruttivo nelle pubbliche amministrazioni. Le 
disposizioni recate dai commi dell’articolo 1, rubricato “Disposizioni per la prevenzione 
e la repressione della corruzione e dell’illegalità della pubblica amministrazione”, 
impongono nuovi obblighi ed adempimenti per le amministrazioni pubbliche, modificano 
espressamente alcune leggi vigenti e prevedono deleghe legislative e rinvii per 
l’emanazione di atti secondari. Il suddetto articolo introduce inoltre delle misure 
repressive, per l’attuazione delle quali si operano delle modifiche al Codice Penale. Oltre 
all’articolo 1, che come abbiamo detto recita un ruolo preponderante nell’economia di 
questa norma, è presente anche l’articolo 2, rubricato “Clausola di invarianza”, secondo 
il quale, dall’attuazione della legge, non devono derivare nuovi o maggiori oneri a carico 
della finanza pubblica. Le amministrazioni competenti devono provvedere allo 
svolgimento delle attività previste dalla citata norma con le risorse umane, strumentali e 
finanziarie disponibili a legislazione vigente. Si tratta quindi di una legge “a costo zero”. 
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L’analisi della legge sarà svolta mettendo in rilievo i soggetti interessati e gli strumenti 
da essa individuati per la prevenzione e la repressione della corruzione. 
A) Soggetti: 
La legge, ai commi 1-3 dell’articolo 1, individua l’Autorità nazionale anticorruzione e 
gli altri organi incaricati di svolgere, con modalità tali da assicurare un’azione coordinata, 
attività di controllo, di prevenzione e di contrasto della corruzione e dell’illegalità nella 
pubblica amministrazione. L’Autorità nazionale anticorruzione viene individuata, come 
riscontrabile dal comma 2, nella Commissione per la valutazione, la trasparenza e 
l’integrità delle amministrazioni pubbliche (C.I.V.I.T.), di cui all’art. 13 del D.lgs. 
150/2009 e successive modificazioni. Le funzioni svolte dall’Autorità sono di tipo 
consultivo, di vigilanza e di controllo. Nello specifico essa: 
a) collabora con i paritetici organismi stranieri, con le organizzazioni regionali ed 
internazionali competenti; 
b) approva il Piano nazionale anticorruzione predisposto dal Dipartimento della 
funzione pubblica; 
c) analizza le cause e i fattori della corruzione e individua gli interventi che ne 
possono favorire la prevenzione e il contrasto; 
d) esprime pareri facoltativi agli organi dello Stato e a tutte le amministrazioni 
pubbliche di cui all’art. 1, comma 2, del D.lgs. 165/2001, e successive 
modificazioni, in materia di conformità di atti e comportamenti dei funzionari 
pubblici alla legge, ai codici di comportamento e ai contratti, collettivi e 
individuali, regolanti il rapporto di lavoro pubblico; 
e) esprime pareri facoltativi in materia di autorizzazioni, di cui all’art. 53 del 
D.lgs.165/2001, e successive modificazioni, allo svolgimento di incarichi esterni 
da parte dei dirigenti amministrativi dello Stato e degli enti pubblici nazionali; 
f) esercita la vigilanza e il controllo sull’effettiva applicazione e sull’efficacia delle 
misure adottate dalle P.P.A.A. e sul rispetto delle regole sulla trasparenza 
dell’attività amministrativa; 
g) riferisce al Parlamento, presentando una relazione entro il 31 dicembre di ciascun 
anno, sull’attività di contrasto della corruzione e dell’illegalità nella pubblica 
amministrazione e sull’efficacia delle disposizioni vigenti in materia. 
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Per l’esercizio delle funzioni di vigilanza e controllo, la Commissione esercita i poteri 
ispettivi mediante la richiesta di notizie, informazioni, atti e documenti alle P.P.A.A. e 
ordina l’adozione di atti o provvedimenti richiesti dai piani e dalle regole sulla trasparenza 
dell’attività amministrativa, ovvero la rimozione di comportamenti o atti contrastanti con 
i piani o le regole sulla trasparenza. La Commissione e le amministrazioni interessate 
devono poi dare notizia dei provvedimenti adottati nei rispettivi siti web istituzionali. I 
poteri attribuiti all’Autorità sono più ampi di quelli che aveva la CIVIT: infatti, oltre 
all’approvazione del P.N.A. (Piano nazionale anticorruzione), questa è stata anche 
incaricata di formulare linee guida per la predisposizione del Programma triennale per la 
trasparenza e l’integrità, nonché dei codici di comportamento delle singole 
amministrazioni. Con l’intento di sostenere le amministrazioni nell’attuazione di un 
disegno legislativo così complesso, come quello introdotto dalla l.190/2012, inizialmente 
la funzione consultiva dell’Autorità nazionale anticorruzione è stata notevolmente 
rafforzata. Questa tendenza, però, si è subito invertita a causa del ridimensionamento 
imposto in questo campo dal d.l. n.69/2013, convertito con modificazioni dalla legge 
n.98/2013: tale norma prevede che l’Autorità esprima pareri “obbligatori” non più su 
richiesta degli organi dello Stato e delle pubbliche amministrazioni, ma sugli atti di 
direttiva e di indirizzo, nonché sulle circolari del Ministro per la pubblica 
amministrazione e la semplificazione. Tutto ciò circoscrive la funzione consultiva 
dell’Autorità e la sua attività interpretativa, esercitabile ex ante e su problemi di carattere 
generale, alle ipotesi in cui il parere sia richiesto dal Ministro per la pubblica 
amministrazione e per la semplificazione. Nell’impostazione della Legge anticorruzione, 
l’Autorità è comunque chiamata a svolgere la propria attività in collaborazione con il 
Dipartimento della funzione pubblica (DFP) e ad intrattenere rapporti costanti nel tempo 
con le varie amministrazioni. La figura del citato Dipartimento della funzione pubblica è 
trattata dalla legge al comma 4 dell’articolo 1, dove vengono specificate le funzioni che 
questo organo si trova a svolgere. Tali funzioni riguardano: 
a) il coordinamento e l’attuazione delle strategie di prevenzione e contrasto della 
corruzione e dell’illegalità della pubblica amministrazione elaborate a livello 
nazionale e internazionale; 
b) la promozione e la definizione di norme e metodologie comuni per prevenire la 
corruzione, coerenti con gli indirizzi, i programmi e i progetti internazionali; 
c) la predisposizione del Piano nazionale anticorruzione; 
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d) la definizione di modelli standard delle informazioni e dei dati occorrenti per il 
conseguimento degli obiettivi previsti dalla legge, secondo modalità che 
consentano la loro gestione ed analisi informatizzata; 
e) la definizione di criteri per assicurare la rotazione dei dirigenti nei settori 
particolarmente esposti al rischio di corruzione e misure per evitare 
sovrapposizioni di funzioni e cumuli di incarichi nominativi. 
Per ciò che riguarda, invece, i soggetti che rivestono un ruolo all’interno delle 
amministrazioni pubbliche, la legge, ai commi 7,8,10,12,13 e 14, parla di Organo di 
indirizzo politico e Responsabile della prevenzione della corruzione (RPC). Tra le 
funzioni dell’organo di indirizzo politico, una delle principali consiste nell’individuare, 
tra i dirigenti amministrativi di ruolo di prima fascia in servizio, il responsabile della 
prevenzione della corruzione. Negli enti locali, tale soggetto coincide di norma con il 
Segretario, salvo diversa e motivata determinazione. Altra fondamentale funzione 
dell’organo di indirizzo politico è quella di adottare entro il 31 gennaio di ogni anno, su 
proposta del responsabile individuato, il Piano triennale di prevenzione della corruzione, 
curandone la trasmissione al Dipartimento della funzione pubblica. Questa attività deve 
essere svolta necessariamente da tale organo e non può essere affidata, come 
espressamente previsto dalla legge, a soggetti esterni all’amministrazione pubblica di 
riferimento. Quanto al Responsabile della prevenzione della corruzione, questo riveste un 
ruolo centrale nell’impianto normativo in oggetto, avendo rilevanti funzioni e 
responsabilità ed essendo l’interlocutore principale dell’Autorità nazionale 
anticorruzione. Per ciò che attiene alle attività e alle funzioni del RPC, questo deve: 
• proporre il Piano triennale di prevenzione della corruzione che viene adottato 
dall’organo di indirizzo politico entro il 31 gennaio di ogni anno; 
• definire, entro il 31 dicembre di ogni anno, procedure appropriate per selezionare 
e formare i dipendenti destinati ad operare in settori particolarmente esposti al 
rischio di corruzione; 
• verificare l’efficace attuazione del piano e la sua idoneità, nonché proporre la 
modifica dello stesso quando sono accertate significative violazioni delle 
prescrizioni ovvero quando intervengono mutamenti nell’organizzazione o 
nell’attività dell’amministrazione; 
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• verificare, d’intesa con il dirigente competente, l’effettiva rotazione degli 
incarichi negli uffici preposti allo svolgimento delle attività a più alto rischio di 
corruzione; 
• individuare il personale da inserire nei programmi di formazione. 
Il Responsabile, come detto, si assume anche importanti oneri: la mancata 
predisposizione del Piano triennale di prevenzione della corruzione e la mancata adozione 
delle procedure per la selezione e la formazione dei dipendenti costituiscono elementi di 
valutazione della responsabilità dirigenziale. Infine, in caso di commissione, all’interno 
dell’amministrazione, di un reato di corruzione accertato con sentenza passata in 
giudicato, il responsabile risponde ai sensi dell’art. 21 del D.lgs. 165/2001, rubricato 
“Norme generali sull’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle Amministrazioni 
pubbliche”, e successive modificazioni, nonché sul piano disciplinare, oltre che per il 
danno erariale e all’immagine della pubblica amministrazione, salvo che provi di aver 
predisposto, prima della commissione del fatto, il Piano triennale di prevenzione della 
corruzione citato, rispettando le prescrizioni dei commi 9 e 10 dell’art. 1 della legge 
anticorruzione, e di aver vigilato sul funzionamento e sull’osservanza del piano stesso. 
Nell’ottica della trasparenza amministrativa, il dirigente individuato come Responsabile 
della prevenzione della corruzione ha anche l’onere di pubblicare nel sito web 
dell’organizzazione, entro il 15 dicembre di ogni anno, una relazione sui risultati 
dell’attività svolta, da trasmettere poi all’organo di indirizzo politico 
dell’amministrazione. La legge 190/2012 individua anche altri soggetti che svolgono un 
ruolo di supporto, quali il Prefetto e la Scuola superiore della pubblica amministrazione. 
Il ruolo del Prefetto può essere importante sia in termini di supporto tecnico e informativo 
agli enti locali nella fase di predisposizione del piano di prevenzione della corruzione, sia 
per l’informativa che le prefetture danno circa le imprese fornitrici, prestatrici di servizi 
ed esecutrici di lavori pubblici non soggette a tentativo di infiltrazione mafiosa. Ogni 
prefettura predispone infatti degli elenchi, nei quali vengono inserite le imprese di questo 
tipo, sottoposte pertanto a controlli periodici e obbligate a comunicare qualsiasi 
mutamento nel proprio assetto proprietario e nei propri organi sociali; tutto questo è utile 
agli enti locali per sapere a chi rivolgersi ai fini della conclusione di eventuali contratti di 
appalto, fornitura o prestazione di servizi. Le attività maggiormente esposte a rischio di 
infiltrazione mafiosa, secondo quanto dice la legge 190/2012 al comma 53 dell’articolo 
1, sono: 
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a) trasporto di materiali a discarica per conto terzi; 
b) trasporto, anche transfrontaliero, e smaltimento di rifiuti per conto terzi; 
c) estrazione, fornitura e trasporto di terra e materiali inerti; 
d) confezionamento, fornitura e trasporto di calcestruzzo e di bitume; 
e) noli a freddo di macchinari; 
f) fornitura di ferro lavorato; 
g) noli a caldo; 
h) autotrasporti per conto terzi; 
i) guardiania dei cantieri. 
La funzione della Scuola superiore della pubblica amministrazione, invece, come indicato 
dal comma 11 dell’articolo 1, è quella di predisporre, sempre rispettando la clausola di 
invarianza, percorsi, anche specifici e settoriali, di formazione dei dipendenti delle 
pubbliche amministrazioni statali sui temi dell’etica e della legalità. Tale attività 
normativa deve essere indirizzata in modo particolare ai dipendenti che operano in aree o 
settori in cui il rischio di corruzione è considerato più elevato. Dopo aver passato in 
rassegna analiticamente i soggetti a cui la legge si riferisce o di cui fa menzione, possiamo 
affermare che le disposizioni in essa contenute sono in via generale applicabili alle 
Pubbliche amministrazioni centrali (citate al comma 5 dell’articolo 1), che definiscono e 
trasmettono al Dipartimento della funzione pubblica un Piano di prevenzione della 
corruzione e le procedure appropriate per la selezione e la formazione dei dipendenti 
operanti in settori particolarmente a rischio, alle amministrazioni pubbliche di cui 
all’articolo 1, comma 2, del D.lgs. 165/2001, agli enti pubblici nazionali, nonché alle 
società partecipate dalle amministrazioni pubbliche e dalle loro controllate. Per ciò che 
riguarda le Regioni, le Province autonome di Trento e Bolzano e gli enti locali, è previsto 
che entro 120 giorni dall’entrata in vigore della legge anticorruzione, attraverso intese in 
sede di Conferenza unificata, si definiscano gli adempimenti, con relativi termini, volti 
alla piena e rapida attuazione delle disposizioni normative contenute nella legge. Ognuna 
di queste amministrazioni, nello specifico deve:  
• definire il piano triennale di prevenzione della corruzione, a partire da quello 
relativo agli anni 2013-2015, e trasmetterlo al Dipartimento della funzione 
pubblica; 
• adottare norme regolamentari relative all’individuazione degli incarichi vietati ai 
dipendenti pubblici; 
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• adottare il codice di comportamento 
 
 
B) Strumenti: 
Il legislatore, nel predisporre attraverso la legge 190/2012 un sistema di contrasto al 
fenomeno della corruzione, privilegia gli strumenti di prevenzione, delineando un 
complesso di misure e disposizioni di non semplice attuazione, sia per la quantità degli 
strumenti introdotti, sia per le relazioni tra i vari organi istituzionali competenti della loro 
predisposizione, approvazione ed attuazione. La prevenzione della corruzione pone le sue 
basi su un modello di regolazione incentrato sull’attività di pianificazione e controllo, con 
un metodo di programmazione “a cascata” che interessa tutti i livelli di governo e radicato 
su quattro strumenti principali:  
• trasparenza; 
• formazione; 
• codici di comportamento; 
• analisi del rischio. 
Un ruolo centrale in questo modello di programmazione è ricoperto dal Piano nazionale 
anticorruzione (P.N.A.), che assicura il coordinamento delle strategie nazionali ed 
internazionali di prevenzione della corruzione nella pubblica amministrazione, e sulla 
base del quale vengono redatti il Piano di prevenzione della corruzione per le 
amministrazioni centrali ed il Piano triennale di prevenzione della corruzione (P.T.P.C.) 
per tutte le altre P.P.A.A.. Il Piano di prevenzione della corruzione (commi 5,9 
dell’articolo 1 della legge 190/2012) viene elaborato dalle amministrazioni centrali e 
trasmesso al Dipartimento della funzione pubblica; in esso è contenuta una valutazione 
del diverso livello di esposizione degli uffici al rischio di corruzione ed è inoltre riportata 
l’indicazione delle misure e degli interventi organizzativi volti a prevenire tale rischio. 
La predisposizione di questo documento, come indicato dalla norma all’art.1, comma 9, 
risponde alle seguenti esigenze: 
a) individuare le attività nell’ambito delle quali è più elevato il rischio di corruzione; 
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b) prevedere, per le suddette attività, meccanismi di formazione, attuazione e 
controllo delle decisioni idonei a prevenire il rischio di corruzione; 
c) prevedere obblighi di informazione nei confronti del responsabile chiamato a 
vigilare sul funzionamento e sull’osservanza del piano; 
d) monitorare il rispetto dei termini previsti dalla legge per la conclusione dei 
procedimenti; 
e) monitorare i rapporti tra l’amministrazione e i soggetti che con essa stipulano 
contratti o che sono interessati a procedimenti di autorizzazione, concessione o 
erogazione di vantaggi economici di qualunque genere; 
f) individuare specifici obblighi di trasparenza ulteriori rispetto a quelli previsti dalla 
legge. 
Il Piano triennale di prevenzione della corruzione, invece, deve essere adottato da ogni 
singola amministrazione; secondo quanto previsto dal comma 8 dell’articolo 1 della legge 
anticorruzione, tale documento deve essere approvato dall’Organo di indirizzo politico, 
su proposta del Responsabile della prevenzione della corruzione, entro il 31 gennaio di 
ogni anno, e trasmesso al Dipartimento della funzione pubblica. Questo strumento è utile 
per individuare, sulla base di quanto previsto a livello generale dal Piano nazionale 
anticorruzione, i rischi specifici che interessano la singola amministrazione e gli 
interventi che questa mette in atto per prevenirli o eliminarli. Altro elemento assai 
rilevante dell’assetto per la prevenzione e la lotta alla corruzione strutturato dal legislatore 
è la Trasparenza dell’attività amministrativa, che, secondo quanto affermato all’art.1, 
comma 15 della l.190/2012, “costituisce livello essenziale delle prestazioni concernenti i 
diritti sociali e civili ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera m), della Costituzione, 
secondo quanto previsto all’art. 11 del D.lgs. 150/2009”. Nel rispetto del principio della 
trasparenza, le amministrazioni devono rispettare specifici obblighi di pubblicazione che 
impongono loro di: 
• pubblicare, nei siti web istituzionali, le informazioni relative ai procedimenti 
amministrativi, secondo criteri di facile accessibilità, completezza e semplicità di 
consultazione, nel rispetto delle disposizioni in materia di segreto di Stato, segreto 
d’ufficio e trattamento dei dati personali; 
• pubblicare, nei siti web istituzionali, i bilanci e i conti consuntivi, i costi unitari di 
realizzazione delle opere pubbliche e di realizzazione dei servizi erogati ai 
cittadini; 
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• rendere noto, tramite i siti web istituzionali, almeno un indirizzo di posta 
elettronica certificata cui il cittadino possa rivolgersi per trasmettere istanze e 
ricevere informazioni circa i provvedimenti e i procedimenti amministrativi che 
lo riguardano; 
• rendere accessibili, tramite strumenti di identificazione informatica di cui all’art. 
65, comma 1, del codice di cui al D.lgs. 82/2005 e successive modificazioni, le 
informazioni relative ai provvedimenti e ai procedimenti amministrativi 
riguardanti il cittadino, comprese quelle relative allo stato della procedura, ai 
tempi di espletamento e agli uffici competenti in ogni singola fase; 
• pubblicare, nel caso di affidamenti in appalto, sui siti web istituzionali, 
informazioni riguardanti la struttura proponente, l’oggetto del bando, 
l’aggiudicatario, l’importo di aggiudicazione, i tempi di completamento 
dell’opera, servizio o fornitura, l’importo delle somme liquidate. 
Al comma 16 dell’articolo 1, la legge anticorruzione prevede che i “livelli essenziali” di 
informazione menzionati al comma 15, debbano essere garantiti con particolare 
riferimento ai procedimenti di: 
a) autorizzazione o concessione; 
b) scelta del contraente per l’affidamento di lavori, forniture e servizi, anche con 
riferimento alla modalità di selezione prescelta; 
c) concessione ed erogazione di sovvenzioni, contributi, sussidi, ausili finanziari, 
attribuzione di vantaggi economici di qualunque tipo a persone ed enti pubblici e 
privati; 
d) concorsi e prove selettive per l’assunzione del personale e progressioni di carriera. 
Il complesso delle informazioni suddette, relative all’anno precedente a quello in corso, 
deve essere pubblicato entro il 31 gennaio e reso liberamente scaricabile in formato 
digitale standard aperto che consenta di analizzare e rielaborare a fini statistici i dati 
informatici. 
1.1.3. Primi passi per l’attuazione della norma 
Il processo di adeguamento alle nuove disposizioni introdotte dalla normativa in oggetto, 
come riportato nel Rapporto sul primo anno di attuazione della legge n. 190/2012 
dell’A.N.A.C. (Autorità Nazionale Anticorruzione e per la valutazione e la trasparenza 
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delle amministrazioni pubbliche), è complesso e ricco di dubbi interpretativi. La nuova 
legge, infatti, rappresenta un forte elemento di discontinuità del panorama normativo 
italiano: in essa si pone enfasi sulla necessità di prevenire il fenomeno corruttivo e non 
limitarsi solo alla sua repressione, oltre che sull’esigenza di elaborare misure ed interventi 
che facciano parte di una politica integrata della quale occorre monitorare nel tempo 
l’efficacia. Nonostante i ritardi di applicazione delle varie disposizioni, dovuti ai problemi 
appena elencati, dal Rapporto dell’A.N.A.C. emerge che i primi passi verso un 
adeguamento progressivo alla nuova normativa, anche se piccoli e spesso stentati, sono 
stati mossi. Un ruolo fondamentale in questa fase iniziale di adeguamento alla nuova 
disciplina è stato svolto dall’Autorità nazionale anticorruzione che ha spinto i ministeri, 
gli enti pubblici nazionali, le camere di commercio, le università, le regioni e i comuni 
metropolitani alla nomina tempestiva del Responsabile della prevenzione della 
corruzione, alla predisposizione di attività preparatorie e iniziative finalizzate, nel 
concreto, ad individuare le principali aree di rischio relativamente alla problematica della 
corruzione e all’avvio di una formazione più specifica del personale. Nel contempo, la 
stessa Autorità ha avviato anche un’attività di impulso nei confronti delle società in 
controllo pubblico, sia a livello nazionale che regionale e locale, per ciò che riguarda un 
rapido adeguamento dei modelli relativi al D.lgs. 231/2001 ai principi della legge 
190/2012, oltre che per la realizzazione di una più specifica analisi del rischio e per il 
rispetto degli obblighi di trasparenza. L’A.N.A.C. ha inoltre svolto un’attività di 
ricognizione, tramite la richiesta di informazioni alle varie amministrazioni, riguardante 
lo stato di attuazione delle disposizioni; dalle risultanze di questa attività, come 
evidenziato nel Rapporto sul primo anno di attuazione della legge, si evince una maggiore 
attenzione all’attuazione della disciplina sostanziale, ossia alla pubblicazione delle 
informazioni, piuttosto che a quella diretta a garantire l’effettività, ossia ai sistemi di 
controllo. Il primo passo, necessario per dare attuazione al disegno previsto dalla legge 
190/2012, è l’approvazione da parte dell’Autorità del Piano nazionale anticorruzione, 
elaborato dal Dipartimento della funzione pubblica. Questo documento costituisce infatti 
la base per l’inizio dell’attività di pianificazione a livello decentrato che si conclude con 
la redazione del Piano triennale di prevenzione della corruzione. Il P.N.A. è importante 
in quanto è il principale strumento programmatico a livello nazionale ed è “a 
scorrimento”, ovvero sottoposto ad aggiornamento annuale; in esso sono contenuti 
indicatori e target che rendono misurabili gli obiettivi strategici e consentono il 
monitoraggio dello scostamento dell’attuazione del P.N.A. da tali obiettivi. Per una 
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corretta e completa attuazione del sistema previsto dalla legge anticorruzione, però, non 
è sufficiente curare l’elaborazione degli strumenti e dei documenti sopra citati: è infatti 
necessario, considerata l’enorme quantità di soggetti pubblici interessati, adottare un 
approccio basato su un sistema “a rete”, coordinando le varie istituzioni coinvolte al fine 
di perseguire le esigenze di semplificazione dei flussi informativi e degli adempimenti a 
carico delle pubbliche amministrazioni, nonché le opportunità di diversificazione delle 
politiche di prevenzione della corruzione in base alle caratteristiche specifiche dei singoli 
enti. In quest’ottica, occorre che siano diversificati i codici di comportamento e le 
informazioni fornite sui siti web istituzionali. L’A.N.A.C. ha infatti provveduto a 
predisporre, adottando la delibera n. 75/2013, delle “linee guida sui codici di 
comportamento”, con lo scopo di facilitare la creazione di codici eterogenei e diversificati 
in relazione alle peculiarità delle singole amministrazioni. L’adozione della nuova 
normativa anticorruzione, come detto, ha comportato l’insorgere di numerosi dubbi 
interpretativi riguardo alle disposizioni in essa riportate. Il Rapporto dell’A.N.A.C. sul 
primo anno di attuazione della legge 190/2012 evidenzia come, nel 2013, le questioni 
interpretative abbiano riguardato tutti gli aspetti della normativa. In particolare, nei primi 
quattro mesi dell’anno i quesiti pervenuti all’Autorità si sono concentrati sulla figura del 
Responsabile della prevenzione della corruzione (nomina, ruolo, poteri), sulle modalità e 
i termini per l’adozione del P.T.P.C. e sull’ambito di applicazione della legge. 
Successivamente si è rilevato un aumento dei quesiti sull’incompatibilità e 
l’inconferibilità degli incarichi (in seguito all’emanazione del D.lgs. 39/2013) e sugli 
obblighi di trasparenza (in seguito al D.lgs. 33/2013). Rispetto alle numerose questioni 
sollevate dalle varie amministrazioni, l’Autorità ha seguito la prassi di adottare alcune 
delibere a carattere generale oltre che rispondere in modo specifico a quesiti riguardanti 
fattispecie particolari. La presenza di un numero così elevato di segnalazioni ha 
consentito all’A.N.A.C., in questo primo anno di applicazione della nuova norma 
anticorruzione, di svolgere con completezza una delle attività che rientrano tra le proprie 
competenze, ossia quella di vigilanza e controllo. Tale attività, anche se nell’anno 2013 è 
stata scarsamente sollecitata, ha evidenziato che la maggior parte delle segnalazioni di 
illeciti sono pervenute da soggetti privati, mentre rarissimi sono stati i casi in cui il 
segnalante è stato identificabile in un dipendente pubblico o comunque in un soggetto 
riconducibile alle pubbliche amministrazioni. 
1.2. D.Lgs. n. 33/2013: Trasparenza 
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La legge anticorruzione contiene al suo interno alcune deleghe nei confronti del Governo 
per l’attuazione di successivi decreti e provvedimenti, atti a scendere maggiormente nel 
dettaglio riguardo ad alcuni aspetti della disciplina trattata. Al comma 35 dell’articolo 1, 
la legge delega il Governo ad adottare un decreto che riordini la disciplina sulla pubblicità, 
la trasparenza e la diffusione delle informazioni nelle pubbliche amministrazioni, 
attraverso la previsione di nuove forme di pubblicità. La strutturazione del decreto, 
secondo quanto recita il suddetto comma, deve tenere in considerazione i seguenti 
principi e criteri direttivi: 
a) ricognizione e coordinamento delle disposizioni che prevedono obblighi di 
pubblicità a carico delle amministrazioni pubbliche; 
b) previsione di obblighi di pubblicità sia in ordine all’uso di risorse pubbliche sia in 
ordine allo svolgimento e ai risultati delle funzioni amministrative; 
c) precisazione degli obblighi di pubblicità di dati relativi ai titolari degli incarichi 
dirigenziali nelle pubbliche amministrazioni; 
d) definizione di categorie di informazioni che le amministrazioni devono pubblicare 
e delle modalità di elaborazione dei relativi formati; 
e) obbligo di pubblicare tutti gli atti, i documenti e le informazioni anche in formato 
elettronico elaborabile e in formati di dati aperti; 
f) individuazione della durata e dei termini di aggiornamento per ciascuna 
pubblicazione obbligatoria; 
g) individuazione delle responsabilità e delle sanzioni per il mancato, ritardato o 
inesatto adempimento degli obblighi di pubblicazione. 
1.2.1. Principi e norme sulla trasparenza 
Già da tempo, nel nostro ordinamento, è presente la valorizzazione del principio di 
trasparenza dell’azione amministrativa; questo è stato affermato dal D.Lgs. n. 150/2009, 
il cui impianto è stato poi integrato dalla Legge 190/2012 che ha evidenziato l’importanza 
della trasparenza come strumento di prevenzione della corruzione. Proprio in attuazione 
della delega contenuta nella legge anticorruzione del 2012, il Governo ha adottato il 
D.Lgs. n.33/2013, recante il “Riordino della disciplina riguardante gli obblighi di 
pubblicità, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche 
amministrazioni”. Questo provvedimento ha sistematizzato gli obblighi di pubblicazione 
vigenti ed ha anche introdotto adempimenti ulteriori; ha inoltre ampliato l’ambito 
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soggettivo di applicazione delle disposizioni in materia di trasparenza e strutturato un 
sistema di controlli e sanzioni riguardo all’attuazione degli obblighi di pubblicazione. 
Altra importante novità è costituita dall’ampliamento delle possibilità di controllo diffuso 
sull’operato delle pubbliche amministrazioni, attraverso il riconoscimento del diritto di 
accesso civico (definito all’art. 5, comma 1 del decreto) per chiunque voglia conoscere 
dati o informazioni soggetti all’obbligo di pubblicazione. Questo decreto si colloca 
all’interno di un disegno più ampio di massima diffusione della trasparenza 
amministrativa, vista come strumento dissuasivo rispetto a fenomeni di cattiva gestione 
delle risorse pubbliche ed in grado quindi di favorire il controllo e l’accountability della 
pubblica amministrazione. All’articolo 6, il suddetto decreto tratta la tematica della 
qualità delle informazioni fornite dalle pubbliche amministrazioni. Queste devono infatti 
curare tale aspetto garantendo “l’integrità, il costante aggiornamento, la completezza, la 
tempestività, la semplicità di consultazione, la comprensibilità, l’omogeneità, la facile 
accessibilità, nonché la conformità ai documenti originali in possesso 
dell’amministrazione dei dati e delle informazioni pubblicate”. Come sancito dall’articolo 
9, comma 1 del decreto, “ai fini della piena accessibilità delle informazioni pubblicate, 
nella home page dei siti istituzionali è collocata un’apposita sezione denominata 
<<Amministrazione trasparente>>, al cui interno sono contenuti i dati, le informazioni 
e i documenti pubblicati ai sensi della normativa vigente”. E’ proprio consultando tale 
sezione che i cittadini possono andare a reperire le informazioni riguardanti 
l’amministrazione oggetto del loro interesse. Il D.Lgs. n. 33/2013 prevede inoltre 
l’adozione, da parte di ogni amministrazione, di un Programma triennale per la 
trasparenza e l’integrità, da aggiornare annualmente e che, come indicato dall’art. 10 del 
medesimo decreto, individua le iniziative previste per garantire la legalità e lo sviluppo 
della cultura dell’integrità, nonché un adeguato livello di trasparenza. Le misure previste 
nel Programma triennale sono di norma collegate, sotto l’indirizzo del responsabile della 
prevenzione della corruzione, con le misure e gli interventi delineati dal Piano di 
prevenzione della corruzione. Gli obiettivi di tale programma sono formulati 
coerentemente con la programmazione strategica e operativa dell’amministrazione, della 
quale la promozione di maggiori livelli di trasparenza costituisce sempre un’area molto 
rilevante. Secondo le disposizioni del decreto oggetto di analisi, ogni amministrazione ha 
l’obbligo di pubblicare nella sezione <<Amministrazione trasparente>> del proprio sito 
istituzionale: 
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a) il Programma triennale per la trasparenza e l’integrità ed il relativo stato di 
attuazione; 
b) Il Piano e la Relazione sulle performance previsti dal D.Lgs. n.150/2009; 
c) I nominativi ed i curricula dei componenti degli organismi indipendenti di 
valutazione; 
d) I curricula ed i compensi dei soggetti titolari di incarichi amministrativi di vertice 
o incarichi dirigenziali, nonché i curricula dei titolari di posizioni organizzative. 
L’ambito di applicazione delle disposizioni di questo decreto, come specificato 
dall’articolo 11, si estende a tutte le pubbliche amministrazioni di cui all’articolo 1, 
comma 2, del decreto legislativo n.165/2001, alle società partecipate dalle suddette 
amministrazioni e alle loro controllate ai sensi dell’art. 2359 del codice civile. I principi 
generali sulla trasparenza per le pubbliche amministrazioni sono riportati nel Capo I del 
decreto, al quale seguono una serie di altri Capi (dal II al V) che specificano e dettagliano 
i vari obblighi di pubblicazione a carico delle stesse amministrazioni. Tali obblighi 
riguardano ad esempio l’informativa sull’organizzazione e l’attività delle 
amministrazioni, le comunicazioni riguardanti le modalità di utilizzo delle risorse 
pubbliche, i dati sulle prestazioni offerte e i servizi erogati, l’informativa sui settori 
definiti “speciali” (ambiente, governo del territorio). Infine, ai Capi VI e VII, si trattano 
rispettivamente i temi della vigilanza sull’attuazione delle disposizioni e delle 
disposizioni finali e transitorie conseguenti all’attuazione del decreto. Per quanto 
concerne l’attività di vigilanza, questa deve essere svolta, oltre che dalla C.I.V.I.T. e dagli 
O.I.V. (Organismi indipendenti di valutazione), anche dal Responsabile per la 
trasparenza, di norma coincidente con la figura del Responsabile della prevenzione della 
corruzione. Tale soggetto, come riportato nell’art. 43 del decreto, “svolge stabilmente 
un’attività di controllo sull’adempimento da parte dell’amministrazione degli obblighi di 
pubblicazione previsti dalla normativa vigente, assicurando la completezza, la chiarezza 
e l’aggiornamento delle informazioni pubblicate, nonché segnalando all’organo di 
indirizzo politico, all’organismo indipendente di valutazione e, nei casi più gravi, 
all’ufficio di disciplina i casi di mancato o ritardato adempimento degli obblighi di 
pubblicazione”. Oltre a queste funzioni, il Responsabile per la trasparenza provvede 
anche ad aggiornare il Programma triennale per la trasparenza e l’integrità e a controllare 
ed assicurare la regolare attuazione dell’accesso civico. 
1.2.2. Strategie di attuazione e questioni interpretative emergenti 
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L’A.N.A.C., nell’attuazione delle disposizioni previste dalla legge anticorruzione e più 
nello specifico dal D.Lgs. n. 33/2013, ha mantenuto le proprie funzioni di indirizzo in 
materia di trasparenza ed ha rafforzato quelle di vigilanza e controllo sullo stato di 
adeguamento alle nuove norme in funzione di una migliore prevenzione della corruzione. 
L’Autorità ha quindi progettato ed avviato un’attività di vigilanza sul livello e sulla 
qualità dell’implementazione della trasparenza atta non solo a sfociare in interventi di 
accompagnamento, ma anche a consentire l’assunzione di provvedimenti ad hoc per 
adeguare i siti istituzionali alle nuove disposizioni e ad identificare le responsabilità 
interne di ogni ente. Sin da subito, l’impostazione strategica dell’Autorità si è concentrata 
sulla promozione di un forte coordinamento tra le misure di prevenzione della corruzione 
e quelle della trasparenza, sia in termini organizzativi che di programmazione. Un altro 
importante obiettivo da raggiungere era quello della limitazione degli oneri 
amministrativi per l’attuazione delle nuove norme da parte di amministrazioni ed enti 
pubblici, con la contestuale responsabilizzazione degli stessi verso l’adozione di misure 
necessarie per un corretto e completo adeguamento alla trasparenza intesa come 
accessibilità totale. In quest’ottica l’Autorità ha sottolineato quelli che devono essere i 
collegamenti e le correlazioni tra il Piano triennale per la trasparenza e l’integrità, il Piano 
triennale per la prevenzione della corruzione ed i Piani delle performance. La gestione 
sistemica ed integrata del complesso di questi strumenti può infatti migliorare di molto le 
prestazioni dell’amministrazione sia in termini di qualità della pianificazione, sia in 
relazione alla corretta adozione delle misure sulla trasparenza, fondamentali per gestire 
al meglio il rischio di esposizione e fenomeni di corruzione. Per quanto attiene alle 
questioni interpretative che, come era inevitabile che si verificasse, si sono 
immediatamente presentate quando le amministrazioni hanno iniziato il processo di 
adeguamento alle nuove disposizioni, il Rapporto dell’A.N.A.C. sul primo anno di 
attuazione della legge anticorruzione, evidenzia come le cause che hanno determinato la 
gran parte del numero dei quesiti siano essenzialmente di tre tipologie: 
• di carattere generale, relative alle problematiche della sostenibilità amministrativa 
delle nuove disposizioni, alla necessità di adottare una normativa uniforme e 
all’estensione degli obblighi di pubblicazione a nuovi soggetti, quali le società 
partecipate; 
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• quesiti generati dalla difficoltà di adeguamento da parte delle amministrazioni ai 
nuovi principi ed istituti in tema di trasparenza (Es: pubblicità legale, accessibilità 
totale); 
• quesiti derivanti da “oscurità” del testo normativo o da ridondanze causate dai 
molti obblighi precedenti all’emanazione del decreto sulla trasparenza ed ancora 
in vigore. 
Sempre all’interno del Rapporto dell’ANAC, si evidenzia come le richieste di 
chiarimento maggiormente ricorrenti riguardino: la pubblicazione dei dati relativi agli 
organi di indirizzo politico, la pubblicazione dei dati su concessioni di sovvenzioni, 
contributi, sussidi e vantaggi economici, l’applicazione delle norme agli enti pubblici, 
enti privati in controllo pubblico e società partecipate, e le sanzioni per casi specifici. 
1.2.3. Attività di vigilanza 
L’Autorità nazionale anticorruzione, nel 2013, primo anno di attuazione della nuova 
normativa anticorruzione, ha condotto l’attività di vigilanza secondo due direzioni 
principali: da una parte ha tenuto conto delle segnalazioni pervenute sull’inosservanza 
degli obblighi di pubblicazione, dall’altra ha intrapreso iniziative mirate alla verifica della 
pubblicazione dei dati sui siti istituzionali delle amministrazioni. In relazione alle 
segnalazioni pervenute, peraltro provenienti per la maggior parte da soggetti privati, 
l’Autorità ha provveduto a chiedere notizia alle amministrazioni interessate in merito agli 
inadempimenti segnalati. Per ciò che riguarda invece la vigilanza svolta direttamente 
dall’Autorità sui siti istituzionali delle amministrazioni, questa è stata articolata in tre 
sessioni di verifica distinte. La prima sessione ha avuto ad oggetto un numero limitato di 
obblighi di pubblicazione, particolarmente rilevanti in ottica di accountability delle 
amministrazioni. In questa prima fase l’attività di vigilanza si è basata sia sulle 
attestazioni degli O.I.V. che su successive verifiche da parte dell’Autorità stessa sulla 
qualità delle suddette attestazioni; queste verifiche hanno riguardato la presenza di 
determinati dati nella sezione “Amministrazione trasparente” ed anche la qualità dei dati 
stessi, la loro completezza ed il livello di aggiornamento. La seconda sessione di vigilanza 
è stata effettuata direttamente sui siti istituzionali delle singole amministrazioni, con lo 
scopo di evidenziare eventuali macroscopiche carenze nella pubblicazione dei dati, con 
particolare riferimento all’organizzazione dei contenuti della sezione “Amministrazione 
trasparente”, alla disponibilità delle informazioni sulla struttura organizzativa 
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dell’organizzazione e al grado di aggiornamento delle informazioni, oltre che alla loro 
disponibilità in formato aperto. La terza sessione verifica infine l’assolvimento di ulteriori 
obblighi di pubblicazione che deve essere attestato dagli O.I.V. entro il 31 gennaio 2014 
e successivamente sottoposto a controllo da parte dell’Autorità al fine di rilevare lo stato 
di attuazione della disciplina sulla trasparenza nelle pubbliche amministrazioni. 
 
1.3. D.Lgs. n. 39/2013: Incompatibilità e inconferibilità degli incarichi 
Il comma 49 dell’articolo 1 della legge anticorruzione delega il Governo, con la stessa 
metodologia vista nel paragrafo precedente per il decreto legislativo n. 33/2013, ad 
adottare uno o più decreti legislativi “diretti a modificare la disciplina vigente in materia 
di attribuzione di incarichi dirigenziali e di incarichi di responsabilità amministrativa di 
vertice nelle pubbliche amministrazioni. Al comma 50 dello stesso articolo, la legge 
elenca poi i principi base ed i criteri direttivi secondo i quali deve essere strutturato il 
suddetto decreto: 
a) prevedere in modo esplicito, ai fini della prevenzione e del contrasto della 
corruzione, i casi di non conferibilità degli incarichi dirigenziali, adottando in via 
generale il criterio della non conferibilità per coloro che sono stati condannati per 
i reati previsti dal capo I del titolo II, del libro secondo del codice penale; 
b) prevedere in modo esplicito i casi di non conferibilità di incarichi dirigenziali, 
adottando in via generale il criterio della non conferibilità per coloro che per 
congruo periodo di tempo, non inferiore ad un anno, antecedente al periodo del 
conferimento, abbiano svolto incarichi o ricoperto cariche in enti di diritto privato 
sottoposti a controllo o finanziati da parte dell’amministrazione che conferisce 
l’incarico; 
c) disciplinare i criteri di conferimento nonché i casi di non conferibilità di incarichi 
dirigenziali ai soggetti estranei alle amministrazioni che, per un congruo periodo 
di tempo, non inferiore ad un anno, antecedente al conferimento abbiano fatto 
parte di organi di indirizzo politico o abbiano ricoperto cariche pubbliche elettive; 
d) comprendere tra gli incarichi oggetto di disciplina: 
• gli incarichi amministrativi di vertice nonché gli incarichi dirigenziali che 
comportano l’esercizio in via esclusiva delle competenze di 
amministrazione e gestione; 
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• gli incarichi di direttore generale, sanitario e amministrativo delle aziende 
sanitarie locali e delle aziende ospedaliere; 
• gli incarichi di amministratore di enti pubblici o di enti di diritto privato 
sottoposti al controllo pubblico; 
e) disciplinare i casi di incompatibilità tra gli incarichi di cui alla lettera d) già 
conferiti e lo svolgimento di attività presso enti di diritto privato sottoposti a 
regolazione, a controllo o finanziamento da parte dell’amministrazione che ha 
conferito l’incarico o lo svolgimento in proprio di attività professionali, se l’ente 
o l’attività professionale sono soggetti a regolazione o finanziati 
dall’amministrazione; 
f) disciplinare i casi di incompatibilità tra gli incarichi conferiti e l’esercizio di 
cariche negli organi di indirizzo politico. 
1.3.1. Principio di separazione tra politica e amministrazione 
Il D.Lgs. n. 39/2013, rubricato “Disposizioni in materia di inconferibilità e 
incompatibilità di incarichi presso le pubbliche amministrazioni e presso gli enti privati 
in controllo pubblico, a norma dell’articolo 1, commi 49 e 50, della legge 6 novembre 
2012, n. 190”, è stato elaborato per disciplinare le ipotesi di inconferibilità e 
incompatibilità degli incarichi nelle P.P.A.A., con il palese intento di evitare qualsiasi 
possibile forma di interferenza o commistione tra la sfera politica e quella amministrativa, 
allo scopo di prevenire la possibilità di manifestazione di fenomeni di corruzione o 
situazioni di conflitto di interesse. La struttura del decreto è simile a quella del precedente 
sulla trasparenza: sono infatti presenti più Capi, all’interno dei quali si articola la 
disciplina delle varie fattispecie di inconferibilità ed incompatibilità degli incarichi. Nello 
specifico, il Capo I si occupa dei principi generali e delle definizioni, dal Capo II al IV si 
trattano i casi di inconferibilità, dal V al VI i casi di incompatibilità, ed infine, i Capi VII 
e VIII riguardano rispettivamente l’attività di vigilanza e le norme finali e transitorie 
conseguenti al decreto in oggetto. Come specificato all’interno della norma, 
l’inconferibilità si verifica nel caso di condanna per reati di pubblici ufficiali contro la 
pubblica amministrazione e preclude la possibilità di essere destinatari di incarichi 
amministrativi di vertice e di incarichi dirigenziali, interni ed esterni, nelle pubbliche 
amministrazioni, enti pubblici ed enti privati in controllo pubblico, di livello nazionale o 
territoriale. E’ inoltre preclusa la possibilità di conferire incarichi nelle amministrazioni 
statali, regionali e locali a soggetti provenienti da enti di diritto privato regolati o 
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finanziati dall’amministrazione pubblica, nonché a coloro che siano stati componenti di 
organi politici di livello nazionale, regionale e locale. L’inconferibilità opera infine anche 
per l’assunzione di incarichi di direzione delle Aziende sanitarie locali da parte di coloro 
che, nei due anni precedenti, abbiano ricoperto cariche politiche o incarichi in enti privati 
regolati o finanziati dal Servizio sanitario regionale. Per quanto concerne le situazioni di 
incompatibilità, queste operano nei seguenti casi: 
• tra incarichi e cariche in enti di diritto privato regolati o finanziati, nonché tra 
questi e le attività professionali; 
• tra le cariche direttive nelle Aziende sanitarie locali, le cariche in enti di diritto 
privato regolati o finanziati e lo svolgimento di attività professionali; 
• tra gli incarichi amministrativi di vertice e di amministratori di enti pubblici e 
le cariche di componenti degli organi di indirizzo nelle amministrazioni 
statali, regionali e locali; 
• tra gli incarichi dirigenziali interni ed esterni e le cariche di componenti di 
organi di indirizzo nelle amministrazioni statali, regionali e locali; 
• tra gli incarichi di amministratori di enti di diritto privato in controllo pubblico 
e le cariche di componenti degli organi di indirizzo politico nelle 
amministrazioni statali, regionali e locali; 
• tra incarichi di direzione delle Aziende sanitarie locali e le cariche di 
componenti degli organi di indirizzo politico nelle amministrazioni statali, 
regionali e locali. 
L’insorgenza di situazioni di incompatibilità determina l’obbligo, per il soggetto al quale 
deve essere conferito l’incarico, di scegliere, entro 15 giorni a pena di decadenza, quale 
delle due posizioni mantenere. Gli atti di conferimento di incarichi assunti eventualmente 
in violazione delle disposizioni del decreto in oggetto sono considerati nulli; le 
conseguenze riguardano la responsabilità in capo ai componenti degli organi conferenti, 
l’impossibilità, per tali soggetti, di conferire incarichi per tre mesi e la pubblicazione degli 
atti di accertamento delle violazioni sul sito istituzionale. 
1.3.2. Questioni interpretative emergenti 
L’entrata in vigore del D.Lgs. n. 39/2013 ha comportato un notevole aumento dell’attività 
consultiva svolta dall’Autorità nazionale anticorruzione a causa delle grandi innovazioni 
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e della forte complessità apportate dalla nuova disciplina, che ha da subito portato alla 
luce alcuni profili problematici. La valorizzazione della funzione consultiva dell’Autorità 
ha visto subito delle limitazioni causate dall’introduzione del già citato d.l. n. 69/2013, 
convertito con modificazioni dalla legge n. 98/2013. Questa disposizione, 
ridimensionando le competenze e le funzioni dell’Autorità, rischia di generare un vuoto 
normativo rendendo impossibile, per l’Autorità stessa, rispondere efficacemente ai quesiti 
specifici delle singole amministrazioni potendo utilizzare solo le circolari e gli atti di 
indirizzo del Ministero che, ovviamente, sono di portata più generale. Un primo problema 
legato alla mancanza di una disciplina transitoria tra le normative precedentemente 
vigenti e l’entrata in vigore del decreto in oggetto, ha riguardato il caso in cui le situazioni 
di inconferibilità o incompatibilità ricadessero su incarichi già assegnati precedentemente 
rispetto all’entrata in vigore della norma. Su indicazione dell’Autorità, il legislatore ha 
colmato questa lacuna con il suddetto d.l. n.69/2013 nel quale, all’articolo 29 ter si 
stabilisce che, con riferimento ai casi di incompatibilità previsti dal D.Lgs. n. 39/2013, 
“in sede di prima applicazione, gli incarichi conferiti e i contratti stipulati prima della data 
di entrata in vigore del medesimo decreto legislativo in conformità alla normativa vigente 
prima della stessa data non hanno effetto come causa di incompatibilità fino alla scadenza 
già stabilita per i medesimi incarichi e contratti”. Gli altri problemi interpretativi che si 
sono presentati nel corso del primo periodo di adeguamento alle nuove disposizioni sono 
stati affrontati dall’Autorità con l’emanazione di delibere ad hoc allo scopo di chiarire 
eventuali dubbi ed incertezze. Tra i “nodi” ancora da sciogliere, come indicato dal 
Rapporto dell’A.N.A.C. sul primo anno di attuazione della legge anticorruzione, rimane 
il rallentamento dell’attività di accompagnamento da parte dell’Autorità nei confronti 
delle pubbliche amministrazioni causata dal d.l n. 69/2013, la difficoltà di coordinamento 
tra fonti normative di diverso livello ed infine la scarsa chiarezza delle previsioni 
riguardanti le cause di inconferibilità ascrivibili alla presenza di sentenze di condanna. 
1.3.3. Attività di vigilanza 
Il Capo VII del decreto tratta i profili della vigilanza sulla corretta applicazione della 
disciplina che, all’interno delle pubbliche amministrazioni, è affidata al Responsabile del 
piano anticorruzione. Questo soggetto è tutelato dalle disposizioni del decreto che 
prevedono, in caso di provvedimento di revoca dell’incarico ad esso conferito, che tale 
provvedimento sia sottoposto al parere obbligatorio dell’Autorità nazionale 
anticorruzione. Quest’ultima ha un generale potere di vigilanza sulla corretta applicazione 
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del D.Lgs. n. 39/2013 da parte di tutti i suoi destinatari, potendo ricorrere anche a poteri 
ispettivi e di accertamento delle singole fattispecie di conferimento degli incarichi. Essa 
ha inoltre il potere di sospendere, anche d’ufficio, la procedura di conferimento degli 
incarichi ed eventualmente di inviare segnalazioni alla Corte dei Conti allo scopo di 
accertare la responsabilità amministrativa dell’amministrazione o dell’ente in esame. A 
causa della complessità del sistema di disposizioni strutturato dalla nuova normativa 
anticorruzione, la linea di confine tra l’attività di vigilanza e quella consultiva svolte 
dall’Autorità nazionale anticorruzione, tende ad essere sempre più labile e difficile da 
individuare. 
 
2. L’IMPATTO DELLA NORMATIVA ANTICORRUZIONE SUI 
SISTEMI DI RISK MANAGEMENT DELLE P.P.A.A. 
2.1. Piano nazionale anticorruzione 
2.1.1. Ruolo e funzioni 
Le metodologie e le strategie con le quali le pubbliche amministrazioni si approcciano 
alla prevenzione del rischio legato al fenomeno della corruzione si basano sui contenuti 
e le linee di indirizzo presenti nel Piano nazionale anticorruzione (P.N.A.). Questo 
documento, elaborato come vuole la Legge anticorruzione n. 190/2012 dal Dipartimento 
della funzione pubblica ed approvato dall’Autorità nazionale anticorruzione, svolge un 
ruolo importantissimo nel panorama normativo italiano perché introduce un sistema 
organico di prevenzione della corruzione, la cui caratteristica principale è l’articolazione 
del processo di formulazione ed attuazione delle strategie di prevenzione su due livelli: il 
primo, di portata nazionale, consiste nella predisposizione delle linee strategiche generali 
mediante la stesura del P.N.A. da parte del Dipartimento della funzione pubblica; ad un 
secondo livello, più “decentrato”, ogni amministrazione pubblica definisce le proprie 
strategie e sistemi di prevenzione del rischio di corruzione elaborando i Piani triennali di 
prevenzione della corruzione che, sulla base di quanto previsto nel P.N.A., delineano i 
profili di rischio specifici delle singole realtà locali. Questa bipartizione dell’impianto 
strategico di risposta al rischio di corruzione risponde alla necessità di conciliare 
l’esigenza di garantire una coerenza complessiva del sistema a livello nazionale, 
lasciando però ad ogni amministrazione locale la propria autonomia decisionale nella 
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determinazione dell’efficacia e dell’efficienza delle soluzioni. Come detto, la funzione 
principale del Piano nazionale anticorruzione consiste nell’assicurare che le strategie di 
prevenzione adottate dalle pubbliche amministrazioni siano coordinate ed elaborate in 
modo uniforme in tutto il contesto nazionale, oltre che coerenti con le linee guida definite 
a livello europeo. Per ottenere questo risultato, il sistema predisposto dal P.N.A. deve 
garantire lo sviluppo continuo e la modifica delle strategie nazionali in relazione alle 
esigenze ed ai feedback ricevuti dalle amministrazioni, mettendo a punto nel tempo 
strumenti di prevenzione sempre più mirati ed incisivi. Seguendo questa logica, 
l’elaborazione e l’adozione del Piano nazionale anticorruzione non si configurano come 
attività una tantum, ma come un processo ciclico orientato al miglioramento continuo, 
che tiene conto della necessità di uno sviluppo graduale e progressivo del sistema di 
prevenzione, fondamentale affinché quest’ultimo venga accettato da tutti i soggetti 
coinvolti. Proprio nell’ottica di un approccio graduale e progressivo, inizialmente il 
P.N.A. ha lo scopo prevalente di agevolare la piena e completa attuazione delle misure 
legali, ossia le metodologie di prevenzione della corruzione disciplinate dalla legge. Lo 
strumento in oggetto viene elaborato secondo le “Linee di indirizzo per l’elaborazione del 
P.N.A.” redatte dal Comitato interministeriale, istituito con D.p.c.m 16 gennaio 2013; con 
questo documento si specificano le funzioni ed i contenuti del Piano nazionale 
anticorruzione. Tra i principali contenuti evidenziati, uno che riveste un ruolo di spicco è 
costituito dalla definizione di indicazioni volte ad indirizzare le pubbliche 
amministrazioni nella prima predisposizione dei Piani triennali di prevenzione della 
corruzione.  
2.1.2. Struttura e contenuti 
Nell’elaborare il Piano nazionale anticorruzione è stata seguita una procedura di 
consultazione che ha coinvolto membri del Governo, le principali Autorità istituzionali 
in materia, la Scuola Nazionale di Amministrazione, nonché la World Bank e 
l’organizzazione non governativa Trasparency-It. Nella strutturazione del P.N.A., il 
Dipartimento della funzione pubblica ha tenuto conto degli esiti di tali consultazioni e di 
tutti i pareri pervenuti dai soggetti sopra elencati. Come evidenziato dal testo del Piano 
nazionale anticorruzione, i soggetti consultati sono: 
• Presidente della Corte dei Conti 
• Presidente del Consiglio di Stato 
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• Ministri con portafoglio 
• Ministri senza portafoglio 
• Sottosegretario alla Presidenza del Consiglio dei ministri 
• Governatore della Banca d’Italia 
• Avvocato generale dello Stato 
• Presidente della Scuola Nazionale di Amministrazione (S.N.A.) 
• Presidente dell’A.G.C.O.M. 
• Presidente dell’A.V.C.P. (Autorità per la Vigilanza sui Contratti Pubblici di 
Lavori, Servizi e Forniture) 
• Trasparency International-It 
• World Bank 
Coloro che invece hanno formulato suggerimenti, che sono stati valutati in sede di 
elaborazione del P.N.A., sono: 
• Presidente della Corte dei Conti 
• Avvocato generale dello Stato 
• Ministro della difesa 
• Ministro delle politiche agricole, alimentari e forestali 
• Ministro per l’integrazione sociale 
• Presidente dell’A.V.C.P. 
• Governatore della Banca d’Italia 
• Presidente dell’A.G.C.O.M. 
• Presidente della Scuola Nazionale di Amministrazione (S.N.A.) 
• Trasparency International-It 
• World Bank 
Per ciò che concerne i contenuti del Piano nazionale anticorruzione, questi, oltre che in 
una prima sezione introduttiva e generale, sono articolati in altre tre sezioni. Nella prima 
di queste, coincidente con il paragrafo 2 del Piano, sono esposti gli obiettivi strategici e 
le azioni previste, da implementare a livello nazionale nel periodo 2013-2016. Il soggetto 
responsabile della realizzazione di tali azioni è il Dipartimento della funzione pubblica, 
coadiuvato dalle altre figure istituzionali che operano nel campo della prevenzione a 
livello nazionale. In questa sezione vengono inoltre indicati i target attesi in conseguenza 
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dell’entrata in vigore della legge anticorruzione, dei correlati decreti attuativi e della 
diffusione dello stesso P.N.A.. La seconda sezione, che si articola in tutto il paragrafo 3 
del Piano, illustra la strategia di prevenzione della corruzione a livello decentrato, 
considerando ciascuna amministrazione. In essa sono contenute le direttive, indirizzate 
alle pubbliche amministrazioni, per l’applicazione delle misure di prevenzione, sia quelle 
previste come obbligatorie dalla legge che quelle cosiddette “volontarie”. In questo 
contesto si forniscono alle P.P.A.A. istruzioni sintetiche per l’elaborazione dei Piani 
triennali di prevenzione della corruzione, strumenti basilari per la definizione delle 
strategie di prevenzione a livello locale; gli approfondimenti di carattere interpretativo, 
procedurale e metodologico, invece, sono forniti negli Allegati al Piano. La terza sezione 
(paragrafo 4) ha lo scopo di fornire le linee giuda per le comunicazioni dei dati e delle 
informazioni al Dipartimento della funzione pubblica da parte delle singole 
amministrazioni; si specifica inoltre la finalizzazione dei dati stessi successivamente alla 
raccolta per il monitoraggio e lo sviluppo di ulteriori strategie. Gli Allegati e le Tavole 
che accompagnano il Piano, contengono le misure che le amministrazioni devono 
applicare e le tempistiche da rispettare. Nello specifico: l’Allegato 1 dà indicazioni per la 
predisposizione del P.T.P.C. ed indicazioni interpretative sugli istituti; gli Allegati dal 2 
al 6 espongono le principali “aree di rischio”, individuando quelle obbligatorie per tutte 
le amministrazioni ed elencando le tipologie di rischio con le relative misure e 
metodologie di valutazione; le Tavole delle misure evidenziano, per ciascuna misura 
obbligatoria, i riferimenti normativi, le pubbliche amministrazioni destinatarie, i termini 
per l’adozione ed i soggetti responsabili dell’attuazione. E’ quindi necessario, per 
comprendere a fondo i contenuti del Piano nazionale anticorruzione, considerarlo nel suo 
complesso, con tutti i documenti ad esso collegati. Le disposizioni e le informazioni 
presenti nel P.N.A. dovranno essere diffuse a cura del Dipartimento della funzione 
pubblica che, in quest’ottica, si occuperà della pubblicazione del documento sul proprio 
sito istituzionale. L’arco temporale di riferimento del Piano è il triennio 2013-2016; 
eventuali successivi aggiornamenti, anche annuali, dovranno essere sottoposti 
all’approvazione dell’Autorità nazionale anticorruzione. Al fine di perseguire il 
miglioramento continuo della strategia nazionale di prevenzione della corruzione, il 
Dipartimento della funzione pubblica si occupa di promuovere un’azione di controllo, 
durante l’anno 2014, sullo stato di attuazione delle disposizioni e delle misure previste 
per contrastare il fenomeno corruttivo nelle pubbliche amministrazioni. Grazie ai risultati 
di questo controllo potrà essere elaborata una prima proposta di aggiornamento del piano, 
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basata anche sui feedback di tutti gli stakeholders e sul sistema di consultazioni presentato 
precedentemente. Le disposizioni ed i contenuti del Piano nazionale anticorruzione sono 
rivolti ad una pluralità di destinatari: 
• tutte le pubbliche amministrazioni di cui al all’art. 1, comma 2, del decreto 
legislativo n. 165/2001; 
• le regioni, gli enti del Servizio Sanitario Nazionale, gli enti locali e gli enti ad essi 
collegati; 
• il personale delle Forze armate, Forze di polizia ad ordinamento civile e militare, 
della carriera diplomatica e prefettizia, i professori e ricercatori universitari; 
• gli enti pubblici economici, gli enti di diritto privato in controllo pubblico, le 
società partecipate e quelle da esse controllate ai sensi dell’articolo 2359 c.c. 
• alle amministrazioni della Camera del Senato, della Corte Costituzionale, della 
Presidenza della Repubblica, nonché agli organi di autogoverno della 
Magistratura e dell’Avvocatura dello Stato (a questi soggetti è raccomandato di 
valutare l’adozione di iniziative, anche analoghe a quelle previste dal Piano, per 
attuare un’adeguata politica di prevenzione del rischio di corruzione). 
2.2. Strategia di prevenzione a livello nazionale 
2.2.1. Concetto di corruzione e strumenti di controllo e prevenzione dei rischi 
Nel Piano nazionale anticorruzione viene preso a riferimento un concetto di corruzione 
che comprende tutte le varie situazioni in cui, durante lo svolgimento dell’attività 
amministrativa, si verifichi l’abuso, da parte di un soggetto, del potere a lui affidato al 
fine di ottenere vantaggi privati. Le fattispecie rilevanti non si limitano solo a quelle 
sanzionate dal Codice Penale, bensì comprendono l’intera gamma dei delitti contro la 
pubblica amministrazione e tutte le situazioni in cui sia evidente il malfunzionamento 
dell’amministrazione a causa dell’utilizzo a fini privati delle funzioni attribuite ad un 
pubblico ufficiale o dell’inquinamento dell’azione amministrativa ab externo. Per far sì 
che si configuri la fattispecie della corruzione non è rilevante che l’azione che pregiudichi 
il funzionamento dell’amministrazione abbia successo o rimanga solamente a livello di 
tentativo. Con riferimento al concetto di corruzione la Corte dei Conti, nel discorso di 
apertura dell’anno giudiziario in corso, ha evidenziato come questa “sia divenuta da 
fenomeno burocratico/pulviscolare, fenomeno politico-amministrativo-sistemico”. 
Secondo quanto riportato nel suddetto discorso, “la corruzione sistemica, oltre al 
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prestigio, all’imparzialità e al buon andamento della pubblica amministrazione, 
pregiudica, da un lato, la legittimazione delle stesse pubbliche amministrazioni, e, 
dall’altro (…) l’economia della Nazione”. Di fronte a questa problematica, secondo il 
pensiero della Corte dei Conti, “la risposta deve essere anch’essa sistemica”. E’ proprio 
in relazione a questo che la legge anticorruzione assume un’importanza così elevata 
nell’ottica di una riforma delle metodologie con le quali le pubbliche amministrazioni 
gestiscono il rischio di corruzione. Su questo tema, a causa del suo forte impatto sul 
sistema delle economie, hanno posto da tempo il proprio interesse anche gli organi 
sovranazionali. Questi, a partire dagli anni Novanta, hanno iniziato un’attività di 
produzione di indicazioni finalizzate soprattutto al perseguimento di tre obiettivi 
principali riguardo all’attività di prevenzione: 
• ridurre le opportunità che si manifestino casi di corruzione; 
• aumentare la capacità di scoprire la corruzione; 
• creare un contesto sfavorevole alla corruzione. 
Queste indicazioni provenienti dall’ambito internazionale sono state recepite nel nostro 
ordinamento con l’adozione della legge n. 190/2012 che, oltre all’elaborazione del Piano 
nazionale anticorruzione, ha previsto l’utilizzo di altri strumenti fondamentali nell’attività 
di prevenzione di questo fenomeno, quali: 
 adozione del P.T.P.C. 
 adempimenti di trasparenza 
 codici di comportamento 
 rotazione del personale 
 obbligo di astensione in caso di conflitto di interesse 
 disciplina specifica in materia di svolgimento di incarichi d’ufficio, attività ed 
incarichi extra-istituzionali 
 disciplina specifica in materia di conferimento di incarichi dirigenziali in caso di 
particolari attività o incarichi precedenti (pantouflage – revolving)  
 incompatibilità specifiche per posizioni dirigenziali 
 disciplina specifica in materia di formazione di commissioni, assegnazioni agli 
uffici, conferimento di incarichi dirigenziali in caso di condanna penale per delitti 
contro la pubblica amministrazione 
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 disciplina specifica in materia di attività successiva alla cessazione del rapporto 
di lavoro 
 disciplina specifica in materia di tutela del dipendente che segnala l’illecito 
(whisteblowing) 
 formazione in materia di etica, integrità ed altre tematiche attinenti alla 
prevenzione della corruzione. 
In aggiunta agli strumenti elencati, sono da considerare anche quelli previsti dalle 
disposizioni contenute dei decreti attuativi che hanno succeduto l’attuazione della legge 
anticorruzione (Es: D.lgs. n. 33 e 39 del 2013, D.lgs. n. 235/2012, d.P.R n. 62/2013 
rubricato “Codice di comportamento per i dipendenti delle pubbliche amministrazioni”). 
In generale possiamo riscontrare, come evidenziato proprio nel Piano nazionale 
anticorruzione del 2013, una sostanziale coerenza tra le disposizioni della normativa 
nazionale e le linee guida definite dagli organi sovranazionali. 
2.1.2. Obiettivi strategici ed azioni 
In relazione a quanto detto circa la ricerca, da parte del legislatore, di una coerenza con 
le linee di indirizzo fornite a livello internazionale, anche all’interno del contesto italiano 
la strategia di prevenzione della corruzione si è basata sui tre obiettivi esposti in 
precedenza, concentrandosi quindi sulla riduzione delle opportunità di manifestazione 
della corruzione, sull’incremento della capacità di scoprire casi di corruzione e sulla 
creazione di un contesto sfavorevole per lo sviluppo di questo fenomeno. Nell’elaborare 
una simile strategia si è dovuto tenere in considerazione alcuni aspetti vincolanti quali il 
carattere imperativo della normazione che impone l’implementazione obbligatoria di certi 
istituti, il carattere innovativo della disciplina che comporta la necessità di interventi di 
tipo interpretativo nella sua applicazione, la disomogeneità degli enti e dei soggetti 
coinvolti ed infine la clausola di invarianza finanziaria, che non permette di intaccare 
ulteriormente le risorse pubbliche. La tabella riportata di seguito (Tabella n. 1), ripresa 
dal Piano nazionale anticorruzione, definisce lo sviluppo delle misure attuative in 
relazione ai tre obiettivi strategici di riferimento. 
Tabella n.1: Articolazione degli obiettivi strategici ed azioni (2013-2016) 
OBIETTIVO AZIONI COMPETENZA TEMPI 
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Ridurre le 
opportunità 
che si 
manifestino 
casi di 
corruzione 
Diramare indirizzi alle p.a. per introdurre le 
misure di prevenzione della corruzione 
DFP 
2013-
2014 
Individuare le modalità applicative specifiche 
per le p.a. regionali e locali 
Conferenza 
unificata 
2013 
Diffondere buone pratiche per la prevenzione 
della corruzione, mediante comunità di 
pratiche e seminari 
DFP – S.N.A. 
2013-
2016 
Promuovere iniziative per lo studio di misure 
di prevenzione in specifici settori, anche 
mediante coordinamento e partecipazione a 
progetti di ricerca 
DFP – S.N.A. 
2013-
2016 
Assistere gli enti locali ai fini 
dell’elaborazione della propria strategia di 
prevenzione (P.T.P.C.) 
Prefetti 
2013-
2016 
Attuare il monitoraggio sulla introduzione e 
implementazione delle misure di prevenzione 
da parte delle p.a., anche al fine di individuare 
interventi di sviluppo e correttivi della 
strategia nazionale 
DFP 
2014-
2016 
Effettuare il monitoraggio sui codici di 
comportamento settoriali delle p.a., anche al 
fine di diffondere buone pratiche 
DFP 
2014-
2016 
Proporre aggiornamenti e adeguamenti del 
P.N.A., sulla base dei risultati dei 
monitoraggi, degli scambi con le p.a. e del 
contributo dei portatori di interesse 
DFP 
2014-
2015 
Realizzare un osservatorio sull’evoluzione del 
fenomeno corruttivo 
DFP – S.N.A. 2015 
Mettere a disposizione di C.I.V.I.T. le basi 
informative a disposizione del Dipartimento 
della funzione pubblica mediante un accesso 
dedicato alla consultazione ed estrazione dei 
dati presenti 
DFP 
2014-
2016 
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Aumentare la 
capacità di 
scoprire casi di 
corruzione 
Attuare un’azione di sensibilizzazione 
attraverso atti di indirizzo e diffusione del 
valore positivo del whistleblower 
DFP 
2013-
2016 
Diffondere buone pratiche in materia di tutela 
del dipendente che effettua segnalazioni di 
illecito, mediante seminari o via web, anche in 
raccordo con O.N.G. che hanno sperimentato 
esperienze positive 
DFP – S.N.A. 2014 
Attuare il monitoraggio delle segnalazioni di 
discriminazione nei confronti del 
whistleblower, al fine di valutare interventi di 
azione 
DFP 
2014-
2016 
Realizzare interviste in contesti selezionati per 
valutare la percezione della corruzione da 
parte dei dipendenti ed il valore dell’integrità 
DFP 2015 
Creare un 
contesto 
sfavorevole 
alla corruzione 
Attuare forme di raccordo tra i soggetti 
istituzionali coinvolti nella prevenzione della 
corruzione, mediante atti di indirizzo, incontri 
o seminari 
DFP 
2013-
2016 
Coinvolgere i responsabili della prevenzione e 
i responsabili del personale in iniziative di 
sensibilizzazione al fine di assicurare 
l’applicazione dei Codici di comportamento 
DFP – S.N.A. 
2013-
2016 
Definire forme di collaborazione attraverso la 
stipula di protocolli d’intesa con O.N.G. ed 
altri organismi che hanno competenza in 
materia 
DFP – S.N.A. 
2013-
2016 
Monitorare l’applicazione delle sanzioni 
disciplinari a carico dei dipendenti da parte 
delle p.a. 
DFP 
2014-
2016 
Programmare insieme alla S.N.A. ed altri 
istituti formativi interventi di formazione ai 
pubblici dipendenti sui temi della prevenzione 
della corruzione e dell’etica 
DFP – S.N.A. 2013 
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Promuovere azioni di sensibilizzazione per gli 
studenti, mediante interventi seminariali 
DFP - MIUR 
2013-
2014 
 
 
In relazione agli obiettivi strategici ed alle misure adottate per il loro raggiungimento, 
all’interno del P.N.A. vengono riportati degli indicatori e target specifici che dovrebbero 
essere adottati da tutte le amministrazioni. Questi sono elencati nella tabella seguente 
(Tabella n. 2), anch’essa ripresa dal Piano. 
 
 
Tabella n. 2: Obiettivi strategici, indicatori e target 
OBIETTIVO INDICATORI TARGET 
Ridurre le 
opportunità che si 
manifestino casi di 
corruzione 
% di p.a. (escluse quelle regionali e locali) che anno 
adottato il P.T.P.C. 
100 
% di p.a. regionali e locali che hanno adottato il P.T.P.C. 100 
% di p.a. che hanno attuato forme di consultazione in sede 
di elaborazione del P.T.P.C. 
60 
% di p.a. che hanno individuato aree di rischio ulteriori 
rispetto a quelle obbligatorie per legge 
70 
% di p.a. che hanno introdotto misure di prevenzione 
ulteriori rispetto a quelle obbligatorie per legge 
60 
Aumentare la 
capacità di scoprire 
casi di corruzione 
% di p.a. che hanno introdotto misure di protezione del 
whistleblower nel P.T.P.C 
100 
% di p.a. che hanno introdotto misure di protezione del 
whistleblower nel P.T.P.C. mediante strumenti informatici 
20 
% di p.a. che hanno attivato canali di ascolto stabili di 
cittadini ed utenti 
30 
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Creare un contesto 
sfavorevole alla 
corruzione 
% di p.a. (escluse quelle regionali e locali) che hanno 
adottato Codici di comportamento settoriali 
100 
% di p.a. regionali e locali che hanno adottato Codici di 
comportamento settoriali 
100 
% di p.a. che hanno adottato Codici di comportamento 
settoriali contenenti misure specifiche per tipologie 
professionali 
80 
% di responsabili della prevenzione nelle p.a. diverse da 
quelle regionali e locali che hanno ricevuto apposita 
formazione in materia di anticorruzione 
80 
% di responsabili della prevenzione nelle p.a. regionali e 
locali che hanno ricevuto apposita formazione in materia 
di anticorruzione 
70 
 
2.3. Strategia di prevenzione a livello decentrato 
La prevenzione della corruzione nel nostro paese viene realizzata attraverso un’azione 
coordinata tra la strategia nazionale e le strategie delle singole amministrazioni locali. Per 
raggiungere tale obiettivo sarebbe auspicabile che gli organismi associativi e gli enti che 
rappresentano le diverse categorie di amministrazioni, tra i quali C.R.U.I., Unioncamere, 
A.N.C.I., U.P.I. e molti altri, rafforzassero la funzione di raccordo diffondendo 
informazioni e buone pratiche. In questa sezione del P.N.A. vengono fornite direttive alle 
amministrazioni riguardo all’elaborazione della strategia di prevenzione della corruzione 
in relazione alle singole realtà locali e decentrate. 
2.3.1. Azioni e misure per la prevenzione 
I soggetti destinatari del Piano nazionale anticorruzione devono porre in essere le azioni 
ed implementare le misure configurate come obbligatorie dalla legge, nonché sviluppare 
ulteriori misure anche in riferimento alle peculiarità del contesto di riferimento. I dettagli 
riguardo alle misure da adottare e ai Piani triennali di prevenzione della corruzione sono 
contenuti nell’Allegato n. 1, mentre la tempistica di adozione è riportata nelle “Tavole 
delle misure” allegate anch’esse al P.N.A.. Le amministrazioni devono inoltre provvedere 
alla valorizzazione degli strumenti già in uso per la prevenzione delle illegalità, come le 
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ispezioni, i controlli di varia natura, l’esercizio della vigilanza; questi strumenti devono 
essere poi coordinati e sistematizzati rispetto alle esigenze imposte dalla nuova normativa 
anticorruzione. 
a) I Piani triennali di prevenzione della corruzione e i modelli di organizzazione e 
gestione del D.lgs. n. 231/2001: 
Il Piano triennale di prevenzione della corruzione è un documento fondamentale con cui 
si definisce la strategia di prevenzione della corruzione all’interno di ciascuna 
amministrazione. E’ un documento programmatico che comprende tutte le misure di 
prevenzione rese obbligatorie dalla legge e le altre misure ulteriori, rendendo possibile la 
coordinazione degli interventi. I contenuti del P.T.P.C. vengono definiti dalle 
amministrazioni tenendo conto delle funzioni svolte e delle specificità della realtà in cui 
si trovano ad operare. Affinché la strategia di prevenzione della corruzione risulti 
efficacie, i P.T.P.C. devono essere coordinati con gli altri strumenti di programmazione 
adottati dall’amministrazione, oltre che con il Piano delle performance, e devono essere 
costruiti con la struttura dei documenti di programmazione. In essi deve pertanto essere 
presente l’indicazione degli obiettivi, degli indicatori, delle misure, dei responsabili, della 
tempistica e delle risorse a disposizione. Ogni Piano triennale di prevenzione della 
corruzione viene articolato in vari macro settori, come ad esempio i soggetti coinvolti 
nella prevenzione della corruzione, le principali aree di rischio, le misure obbligatorie ed 
ulteriori, i tempi e le modalità di adempimento delle disposizioni di legge, la relazione 
con il P.T.T.I. (Piano triennale per la trasparenza e l’integrità) ed il coordinamento con 
il ciclo delle performances. Il nucleo minimo di dati che deve essere contenuto nei 
P.T.P.C. riguarda: 
 il processo di adozione: si individua la data di approvazione del piano e gli attori 
coinvolti, sia interni che esterni all’amministrazione; 
 gestione del rischio: si indicano le attività dove questo è più elevato e la 
metodologia utilizzata per valutarlo, oltre che le schede di programmazione delle 
misure di prevenzione utili a ridurne la probabilità di manifestazione; 
 Formazione in tema di anticorruzione: si indica il collegamento tra la formazione 
in tema di anticorruzione ed il programma annuale della formazione. Si 
specificano inoltre i soggetti ai quali viene erogata la formazione e quelli che la 
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erogano, con menzione dei contenuti della formazione stessa e degli strumenti 
utilizzati; 
 Codici di comportamento: si integra il codice di comportamento dei dipendenti 
pubblici, indicando meccanismi di denuncia di eventuali violazioni e fornendo i 
riferimenti dell’ufficio competente ad emanare pareri sull’applicazione dei codici 
stessi; 
 Altre iniziative: si indicano i criteri di rotazione del personale, le disposizioni 
relative al ricorso all’arbitrato, le direttive per l’attribuzione di incarichi 
dirigenziali, le modalità per verificare il rispetto del divieto di svolgere attività 
incompatibili da parte del personale dell’amministrazione, le misure per la tutela 
del whistleblower, le caratteristiche del sistema di monitoraggio e le modalità di 
erogazione di sovvenzioni, contributi, sussidi, ausili finanziari e vantaggi 
economici di qualunque genere.  
L’efficacia delle misure di prevenzione definite dai P.T.P.C. viene attestata dal 
Responsabile della prevenzione della corruzione che, entro il 15 dicembre di ogni anno, 
redige una relazione in merito a questa tematica e provvede alla sua pubblicazione sul 
sito istituzionale dell’amministrazione. In questa relazione dovranno essere presenti 
almeno gli indicatori sull’efficacia delle politiche di prevenzione riguardo ai seguenti 
ambiti: 
• Gestione dei rischi 
• Formazione in tema di corruzione 
• Codice di comportamento 
• Altre iniziative 
• Sanzioni 
Altro elemento da segnalare rispetto al Piano triennale di prevenzione della corruzione è 
la sua “unicità”: infatti ciascuna amministrazione, per quanto complessa sia la propria 
struttura, deve adottare un solo P.T.P.C. Questo sarà articolato su un arco temporale 
parallelo rispetto a quello considerato per il P.N.A. e quindi, in prima applicazione, 
riguarderà il periodo 2013-2016. Le pubbliche amministrazioni soggette all’obbligo di 
redigere il P.T.P.C. dovranno trasmetterlo al Dipartimento della funzione pubblica entro 
il 31 dicembre 2014 e potranno farlo esclusivamente in via telematica, secondo le 
istruzioni presenti nel sito www.funzionepubblica.it, nella sezione anticorruzione. Altra 
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responsabilità delle amministrazioni è quella di dare pubblicità dell’adozione del piano 
sul proprio sito internet ed intranet, nonché attraverso la segnalazione via mail a ciascun 
dipendente e collaboratore. Per ciò che concerne invece gli enti pubblici economici e gli 
enti di diritto privato in controllo pubblico di livello nazionale o regionale, questi, per 
attuare le disposizioni della legge anticorruzione n.190/2012, devono introdurre ed 
implementare adeguate misure organizzative e gestionali. Qualora tali enti abbiano già 
adottato modelli di organizzazione e gestione del rischio sulla base del D.lgs. n. 231/2001, 
possono incentrare la propria azione di prevenzione della corruzione su di essi, 
ampliandone solamente l’ambito di applicazione. I suddetti enti devono inoltre 
provvedere alla nomina di un responsabile per l’attuazione dei Piani di prevenzione della 
corruzione e definire, nei propri modelli di organizzazione e gestione del rischio, dei 
meccanismi di accountability che informino i cittadini sulle misure di prevenzione della 
corruzione adottate e sul loro grado di attuazione. L’avvenuta introduzione di questi 
modelli deve essere attestata e verificata dall’amministrazione che esercita attività di 
vigilanza su queste tipologie di enti. 
b) Trasparenza: 
Le misure che le pubbliche amministrazioni devono adottare riguardo alla trasparenza 
sono di norma contenute nel P.T.T.I. che si trova in una sezione del Piano triennale di 
prevenzione della corruzione. Gli adempimenti sulla trasparenza vengono disciplinati dal 
D.lgs. n. 33/2013 e dalla più generale legge n. 190/2012 e devono essere rispettati da tutti 
i soggetti a cui sono riferite le suddette norme. Tali soggetti sono responsabili, oltre che 
dell’attuazione tempestiva e senza ritardi delle misure previste, anche della pubblicazione 
sui siti istituzionali dei dati e delle informazioni richieste. Gli enti che non dispongono di 
siti istituzionali propri, provvedono alla pubblicazione delle informazioni sui siti delle 
amministrazioni di riferimento. La totalità degli adempimenti riguardo alla trasparenza si 
conforma alle Linee guida della C.I.V.I.T., specificate nella delibera n. 50/2013 e alle 
indicazioni dell’A.V.C.P. con riferimento ai dati sui contratti pubblici relativi a lavori, 
servizi e forniture.  
c) Codici di comportamento: 
Le pubbliche amministrazioni devono provvedere ad adottare un proprio Codice di 
comportamento, tenendo presenti le linee guida e gli indirizzi dati dalla C.I.V.I.T.. I codici 
settoriali contengono regole comportamentali specifiche, diversificate a seconda delle 
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aree di competenza e rapportate alle diverse professionalità. Devono poi essere 
caratterizzati da un approccio concreto, che permetta cioè al dipendente di comprendere 
facilmente il comportamento adeguato da tenere, secondo i principi etici e giuridici, nelle 
situazioni critiche, individuando delle guide comportamentali per i vari casi e fornendo i 
riferimenti per un confronto nel caso in cui ci siano dubbi sul comportamento da seguire. 
Le amministrazioni sono altresì tenute a modificare gli schemi tipo di incarichi, contratti 
e bandi, inserendo la condizione dell’osservanza dei Codici di comportamento per i 
collaboratori esterni, per i titolari di organo, per il personale impiegato negli uffici di 
diretta collaborazione dell’autorità politica, per i collaboratori delle ditte fornitrici di beni 
o servizi od opere a favore dell’amministrazione. Altra responsabilità in capo alle 
P.P.A.A., oltre alla programmazione di iniziative di formazione sui Codici di 
comportamento, è quella di verificare l’adeguatezza dell’organizzazione per lo 
svolgimento dei procedimenti disciplinari; tutte le amministrazioni, infatti, devono aver 
costituito l’U.P.D. (Ufficio procedimenti disciplinari) e chiarito quali sono le autorità alle 
quali compete lo svolgimento del procedimento disciplinare stesso e l’attribuzione delle 
eventuali sanzioni. 
d) Rotazione del personale: 
Le pubbliche amministrazioni devono seguire adeguati criteri per ruotare il personale 
dirigenziale ed il personale con funzioni di responsabilità che si trova ad operare nelle 
aree dove è più elevata l’esposizione al rischio di corruzione. Questa misura deve essere 
accompagnata da strumenti ed accorgimenti che assicurino la sua continuità nel contesto 
dell’azione amministrativa. L’atto che disciplina la rotazione del personale è contenuto 
nel Piano triennale di prevenzione della corruzione. 
e) Obbligo di astensione in caso di conflitto di interesse: 
Il personale delle pubbliche amministrazioni deve essere portato a conoscenza dalle stesse 
relativamente all’obbligo di astensione in caso si verifichi qualsiasi forma di conflitto di 
interesse. Devono inoltre essere comunicate le conseguenze e le sanzioni scaturenti dalla 
violazione di suddetto obbligo, nonché i comportamenti da seguire nel caso si verifichi 
una situazione di conflitto di interesse. 
f) Conferimento di incarichi dirigenziali in caso di particolari attività o incarichi 
precedenti (pantouflage – revolving doors): 
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E’ responsabilità di tutte le pubbliche amministrazioni, degli enti pubblici economici e 
degli enti di diritto privato in controllo pubblico, verificare l’eventuale sussistenza di 
condizioni ostative in capo ai dipendenti e/o ai soggetti cui l’organo di indirizzo politico 
intende conferire un incarico, all’atto del conferimento di incarichi dirigenziali o altre 
tipologie di incarichi previste dal D.lgs. n. 39/2013. Questa verifica avviene attraverso 
una dichiarazione sostitutiva di certificazione resa dal soggetto interessato, pubblicata sul 
sito istituzionale dell’amministrazione o dell’ente pubblico o privato che conferisce 
l’incarico. Qualora, dall’esito della verifica, si evidenzi la sussistenza di una o più 
condizioni ostative, l’amministrazione ha l’obbligo di astenersi dal conferimento 
dell’incarico e provvedere ad assegnare lo stesso ad un altro soggetto. Se vengono violate 
le condizioni di inconferibilità, l’incarico è nullo e il soggetto conferente va incontro alle 
sanzioni previste dall’articolo 18 del D.lgs. n. 39/2013. Le pubbliche amministrazioni, al 
fine di gestire al meglio questa misura preventiva, devono impartire direttive affinché 
negli interpelli per l’attribuzione degli incarichi siano espressamente inserite le condizioni 
ostative al conferimento ed affinché i soggetti interessati presentino la dichiarazione di 
insussistenza delle cause di inconferibilità al momento del conferimento dell’incarico. 
g) Incompatibilità specifiche per posizioni dirigenziali: 
Le pubbliche amministrazioni ed i soggetti destinatari del P.N.A. sono tenuti a verificare 
la sussistenza di eventuali situazioni di incompatibilità nel confronti di titolari di incarichi 
previste nei Capi V e VI del D.lgs. n. 39/2013. L’accertamento deve essere effettuato al 
momento del conferimento dell’incarico, annualmente, oppure su richiesta durante il 
corso del rapporto. Qualora l’incompatibilità emerga al momento del conferimento 
dell’incarico, questa deve essere eliminata prima di effettuare il conferimento. Nel caso 
in cui, invece, dovesse presentarsi nel corso del rapporto, il responsabile della 
prevenzione si occuperà di contestare la circostanza al soggetto interessato e di vigilare 
affinché siano adottate li misure necessarie per risolvere la situazione. Come nel caso del 
conferimento di incarichi dirigenziali, anche con riguardo al problema delle 
incompatibilità, le amministrazioni, per sfruttare al massimo l’efficacia preventiva di 
questa misura, dovrebbero impartire direttive affinché negli interpelli per l’attribuzione 
degli incarichi siano espressamente inserite le cause di incompatibilità ed affinché i 
soggetti interessati presentino la dichiarazione di insussistenza delle suddette cause 
all’atto del conferimento dell’incarico e durante il corso del rapporto. 
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h) Attività successiva alla cessazione del rapporto (pantouflage – revolving doors): 
In tutti i contratti di assunzione del personale strutturati dalle pubbliche amministrazioni 
deve essere inserita una clausola che prevede il divieto di prestare attività lavorativa (a 
titolo di lavoro autonomo o subordinato) per i tre anni successivi alla cessazione del 
rapporto nei confronti dei destinatari dei provvedimenti adottati o di contratti conclusi 
con l’apporto decisionale del dipendente. Nei bandi di gara, inoltre, deve essere inserita 
la condizione soggettiva di non aver concluso contratti di lavoro subordinato o autonomo 
e comunque di non aver attribuito incarichi ad ex dipendenti della P.A., che hanno 
esercitato poteri autoritativi o negoziali per conto delle pubbliche amministrazioni nei 
confronti del soggetto partecipante alla gare, per il triennio successivo alla cessazione del 
rapporto. Infine, le amministrazioni pubbliche devono agire in giudizio nei confronti dei 
propri ex dipendenti che abbiano violato i divieti elencati precedentemente, per ottenere 
il risarcimento del danno causato. 
i) Formazione di commissioni, assegnazioni agli uffici e conferimento di incarichi in caso 
di condanna penale per delitti contro la pubblica amministrazione: 
Ulteriore onere in capo alle pubbliche amministrazioni è quello di verificare la sussistenza 
di eventuali procedimenti penali a carico dei dipendenti e/o dei soggetti cui intendono 
conferire incarichi. Tale accertamento deve essere condotto all’atto della formazione 
delle commissioni per l’affidamento di commesse o di commissioni di concorso, all’atto 
di conferimento di incarichi dirigenziali, nonché all’atto di assegnazione di dipendenti 
dell’area direttiva agli uffici di diretta collaborazione con gli organi di indirizzo politico. 
La modalità di verifica è la medesima rispetto a quella utilizzata per i casi di 
inconferibilità ed incompatibilità, ovvero l’acquisizione d’ufficio della dichiarazione 
sostitutiva di certificazione resa dal soggetto interessato. Qualora dalle risultanze della 
verifica vengano evidenziati, a carico dell’interessato, precedenti penali per delitti contro 
la pubblica amministrazione, la stessa si dovrà astenere dal conferimento dell’incarico e 
sarà tenuta ad applicare le misure previste all’art. 3 del D.lgs. n. 39/2013. Anche in questo 
caso, se l’incarico viene assegnato nonostante la presenza di cause di inconferibilità, 
questo sarà da considerarsi nullo e verranno applicate le sanzioni previste per l’organo 
conferente. 
l) Tutela del dipendente che effettua segnalazioni di illecito (whistleblower): 
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E’ necessario, da parte delle pubbliche amministrazioni, dotarsi degli opportuni 
accorgimenti tecnici allo scopo di tutelare i dipendenti che effettuano segnalazioni di 
illeciti. Questa tipologia di intervento, tra quelli previsti nel Piano triennale di 
prevenzione della corruzione, rientra nelle azioni da realizzare con maggiore tempestività. 
In quest’ottica devono essere introdotti degli “obblighi di riservatezza”, secondo i quali 
ciascuna amministrazione deve avere al proprio interno dei canali differenziati e riservati 
la ricezione delle segnalazioni, la cui gestione deve essere affidata ad un numero molto 
limitato di persone (due o tre al massimo). Occorre inoltre prevedere dei codici che 
sostituiscano i dati identificativi del soggetto denunciante, in modo da renderlo anonimo 
in tutto e per tutto, ed inoltre stabilire obblighi di riservatezza specifici per tutti coloro 
che partecipano al processo di gestione della segnalazione. L’eventuale violazione della 
riservatezza riguardo alle segnalazioni può far incorrere in sanzioni disciplinari. Sarebbe 
importante, all’interno delle varie amministrazioni, creare, coerentemente con le risorse 
a disposizione, un “sistema informatico di segnalazione”; questo strumento comporta il 
vantaggio di non esporre il soggetto segnalante alla presenza fisica dell’ufficio che riceve 
la segnalazione e rende possibile convogliare le segnalazioni stesse soltanto al corretto 
destinatario, identificabile nel Responsabile della prevenzione e nell’U.P.D..  
m) Formazione: 
E’ opportuno, nell’ottica della prevenzione della corruzione, che ogni amministrazione 
programmi adeguati percorsi di formazione strutturati su due livelli. Un primo livello, più 
generale, riguarderà l’aggiornamento delle competenze e le tematiche dell’etica e della 
legalità, mentre ad un secondo livello, più specifico, ci si rivolgerà a soggetti come il 
responsabile della prevenzione, i componenti degli organismi di controllo, i dirigenti e i 
funzionari addetti alle aree di rischio, con riguardo alle politiche, ai programmi ed ai vari 
strumenti per la prevenzione della corruzione nei diversi settori di attività. E’ compito del 
responsabile della prevenzione, in raccordo con i dirigenti responsabili delle risorse 
umane, individuare i fabbisogni formativi e le iniziative da attivare. Nella determinazione 
delle modalità di attuazione dei processi di formazione, le pubbliche amministrazioni 
devono tenere in considerazione le indicazioni fornite in merito dal Piano nazionale 
anticorruzione. Questo prevede ad esempio che le amministrazioni centrali debbano 
“definire procedure appropriate per selezionare e formare, in collaborazione con la 
Scuola superiore della pubblica amministrazione, i dipendenti chiamati ad operare in 
settori particolarmente esposti alla corruzione”. In questi casi, il coordinamento delle 
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iniziative formative spetta alla S.N.A., mentre il personale da formare è selezionato dal 
responsabile della prevenzione delle singole amministrazioni, che avrà anche l’obbligo di 
pubblicare sul sito intranet dell’amministrazione i criteri usati per la selezione con 
annessa motivazione. Il P.N.A. prevede inoltre che la totalità delle P.P.A.A. debba 
programmare percorsi di aggiornamento e formazione di portata sia generale che 
specifica e che in essi si debba tenere conto della possibilità di utilizzare personale interno 
all’organizzazione per la realizzazione di una “formazione in house”. E’ infine necessario 
predisporre percorsi formativi specialistici per il responsabile della prevenzione, 
comprensivi di nozioni sulle tecniche di risk management e sulla tematica della 
corruzione internazionale. Le amministrazioni, una volta strutturato il sistema dei 
processi formativi, dovranno monitorare e verificare il livello di attuazione e di efficacia 
degli stessi, attraverso strumenti come i questionari destinati ai soggetti partecipanti alla 
formazione. 
 
n) Azioni di sensibilizzazione e rapporto con la società civile: 
E’ importante che i soggetti pubblici, limitatamente alle attività di pubblico interesse, 
pianifichino adeguate misure di sensibilizzazione della cittadinanza allo scopo di 
promuovere e sviluppare la cultura della legalità. Per raggiungere tale obiettivo, un primo 
passo può essere individuato nel fornire un’efficace informativa sulla strategia adottata 
dalle P.P.A.A. per la prevenzione dei fenomeni corruttivi e sulle connesse misure che si 
intendono mettere in atto. Il mantenimento di canali stabili di comunicazione tra la 
pubblica amministrazione da un lato, ed i cittadini e le imprese dall’altro, porta ad una 
“apertura di credito” da parte della collettività verso il soggetto pubblico, utile per la 
creazione di un clima più sereno e collaborativo nella conduzione dell’azione 
amministrativa. 
2.4. Coordinamento ed analisi dei dati sulla prevenzione della corruzione nelle 
P.P.A.A. 
Le pubbliche amministrazioni oggetto della disciplina anticorruzione hanno l’obbligo di 
trasmettere al Dipartimento della funzione pubblica i dati ritenuti rilevanti dalla legge. La 
trasmissione deve avvenire esclusivamente in via telematica e con l’utilizzo di modelli 
standardizzati. Per ciò che concerne la trasmissione del P.T.P.C., il termine fissato per le 
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amministrazioni centrali, per le regioni, gli enti locali e gli enti dagli stessi dipendenti è 
il 31 gennaio 2014. Per la trasmissione di dati ulteriori la data limite è il 31 luglio 2014, 
con riferimento alla situazione presente in data 30 giugno 2014. I dati che devono essere 
necessariamente oggetto di comunicazione, secondo quanto previsto dalla legge 
anticorruzione e dal P.N.A., sono: 
• il P.T.P.C. ed i suoi aggiornamenti; 
• la relazione del responsabile della prevenzione sull’attività svolta, redatta secondo 
quanto previsto dallo schema riportato sul sito internet del Dipartimento della 
funzione pubblica; 
• le misure di consultazione attuate in sede di elaborazione del P.T.P.C. ed i soggetti 
(interni e/o esterni) sentiti/consultati in sede di elaborazione del Piano stesso; 
• il numero e la denominazione delle aree di rischio individuate da ciascuna 
amministrazione nel P.T.P.C.; 
• il numero e la denominazione delle aree di rischio individuate da ciascuna 
amministrazione per le quali si prevedono ulteriori misure di prevenzione oltre a 
quelle obbligatorie per legge; 
• la tipologia di misura adottata per assicurare la tutela del whistleblower; 
• la tipologia di misura per assicurare che sia gestito al meglio il controllo sullo 
svolgimento, da parte dei dipendenti della P.A., di attività successiva alla 
cessazione del rapporto di lavoro; 
• la tipologia di misura ed i casi per i quali non si è ritenuto possibile attuare la 
rotazione del personale; 
• l’adozione del Codice di comportamento settoriale; 
• la tipologia di misure attinenti al Codice di comportamento ulteriori rispetto a 
quelle previste e disciplinate dal Governo; 
• la misura ulteriore introdotta che, a giudizio del responsabile della prevenzione, 
presenta il maggior livello di efficacia; 
• il numero di sentenze di condanna dei Giudici penali e della Corte dei Conti 
pronunciate nei confronti di funzionari dell’amministrazione; 
• le risposte ai questionari sulla percezione della corruzione e sul valore 
dell’integrità. 
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Tutti questi dati, una volta trasmessi dalle amministrazioni al Dipartimento della funzione 
pubblica, saranno utilizzati da questo e dalla C.I.V.I.T. per svolgere le competenze 
istituzionali tipiche di tali organi. Il DFP si occupa dell’elaborazione dei dati rilevanti e 
della pubblicazione, entro otto mesi dalla scadenza dei termini assegnati alle P.P.A.A. per 
l’invio dei dati, di un report riepilogativo distinto per le amministrazioni centrali, le 
regioni, gli enti locali e gli enti da essi controllati. Le risultanze del report vengono poi 
utilizzate dallo stesso DFP per valutare l’adeguatezza dei Piani triennali di prevenzione 
della corruzione delle varie amministrazioni, analizzare lo stato di diffusione dei Codici 
di comportamento settoriali, valutare la percezione della corruzione e del valore 
dell’integrità, promuovere iniziative di diffusione delle best practices, proporre 
aggiornamenti e modifiche al Piano nazionale anticorruzione ed intraprendere iniziative 
legislative ed amministrative adeguate in relazione alle aree in cui, secondo gli esiti del 
monitoraggio svolto, il rischio di corruzione è più elevato. 
3. UN’ANALISI EMPIRICA SULLE REGIONI ITALIANE 
3.1. Criteri generali dell’analisi 
La ricerca oggetto di questo capitolo mira a studiare quelli che sono gli effetti dell’entrata 
in vigore della normativa anticorruzione sulle metodologie di risposta a tale fenomeno 
adottate dalle amministrazioni pubbliche. Lo scopo è quello di riuscire a capire quanto e 
come queste ultime sono state in grado di adattarsi alle nuove disposizioni e, qualora 
questo sia avvenuto, se sia stato dovuto alla mera necessità di adempiere formalmente 
alle richieste del legislatore, oppure ad una vera e propria presa di coscienza della gravità 
della situazione legata alla corruzione in Italia e dell’importanza di muoversi per 
combatterla. L’analisi è stata focalizzata sulle venti regioni Italiane, enti territoriali con 
propri statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla Costituzione della 
Repubblica Italiana, come stabilito dall'art. 114, II comma della carta costituzionale. Le 
autonomie riconosciute alla regione e garantite a livello costituzionale nei confronti dello 
Stato e degli enti territoriali minori sono: 
• autonomia statutaria, secondo la quale ciascuna regione adotta con legge regionale 
uno statuto che, in armonia con la Costituzione, ne determina la forma di governo 
e i principi fondamentali di organizzazione e funzionamento (le sole regioni a 
statuto ordinario sono dotate di tale autonomia); 
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• autonomia legislativa, che può essere concorrente con quella dello Stato oppure, 
per la parte residuale, esclusiva delle regioni stesse; 
• autonomia regolamentare, definita dall'art. 117 della Costituzione, 6° comma, 
secondo il quale la regione ha potestà regolamentare nelle materie su cui ha 
competenza esclusiva e su quelle in cui la competenza tra Stato e regione è di tipo 
concorrente ed inoltre nelle materie di competenza esclusiva dello Stato in quanto 
sia ad essa delegata; 
• autonomia amministrativa, stabilita con l'art. 118 della Costituzione. L'autonomia 
amministrativa della regione, come di tutte le pubbliche amministrazioni, deve 
aderire ai principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza; 
• autonomia finanziaria, stabilita con l'art. 119 della Costituzione che prevede il 
cosiddetto federalismo fiscale, che finora non ha trovato attuazione (per le regioni 
a statuto ordinario). La regione ha autonomia finanziaria di entrata e di spesa, 
stabilisce e applica tributi ed entrate propri, in armonia con la Costituzione e 
secondo i principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema 
tributario, dispone di compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibile al 
proprio territorio. La regione ha inoltre un proprio patrimonio e può ricorrere 
all'indebitamento solo per finanziare spese di investimento.  
Queste caratteristiche peculiari delle amministrazioni regionali, rendono tali enti diversi 
dalle altre amministrazioni pubbliche locali e comportano, come vedremo, anche una 
maggiore quantità di problematiche legate alla comparabilità dei dati. Ogni regione, 
infatti, anche se all’interno dei confini tracciati dalla normativa nazionale, opera secondo 
le proprie disposizioni di legge; questo fa sì che in alcuni contesti, come ad esempio 
quello della predisposizione dei bilanci, si presentino delle sostanziali differenze nella 
struttura e nei contenuti dei documenti. Sono state scelte le regioni, come oggetto 
dell’analisi alla quale si riferisce il presente capitolo, in quanto la loro numerosità non è 
troppo elevata, e quindi consente il trattamento di una mole di dati ragionevole, ma allo 
stesso tempo è sufficiente per iniziare a costruire degli indicatori che riescano a carpire 
alcuni aspetti dell’andamento del fenomeno della prevenzione della corruzione nelle 
P.P.A.A..  
3.2. Metodologia di lavoro e strumenti dell’analisi 
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Nell’approccio seguito durante questa analisi empirica, si è pensato di strutturare una 
“griglia di rilevazione” che evidenziasse tutti gli aspetti considerati di fondamentale 
importanza relativamente al fenomeno corruttivo a livello regionale.  All’interno di essa 
ci si propone di analizzare sia gli aspetti generali delle varie regioni, sia quelli relativi alle 
loro modalità di prevenzione della corruzione. Per lo studio di questa seconda area 
tematica, è stato necessario raccogliere i Piani triennali di Prevenzione della Corruzione 
delle varie regioni con lo scopo di riuscire a comprendere come questi vengono strutturati 
e con quale livello di dettaglio viene curato l’inserimento dei contenuti previsti dalla 
legge. La succitata griglia di rilevazione è suddivisa in due aree principali: la prima, come 
detto, contiene dati di carattere generale riguardanti le varie amministrazioni regionali, 
inseriti nell’ottica di analizzare poi quali possono essere le correlazioni tra questi e le 
modalità con le quali viene svolta l’attività di prevenzione della corruzione. Le seconda 
area si concentra invece sui contenuti dei Piani triennali di prevenzione della corruzione, 
allo scopo di studiare analiticamente come questi sono composti e quanto spazio sia 
dedicato, al loro interno, ai vari elementi individuati dal legislatore con la legge n. 
190/2012 e con i conseguenti D.lgs. n. 33/2013 e D.lgs. n. 39/2013. L’arco temporale al 
quale si riferiscono le rilevazioni coincide con l’anno 2013, che rappresenta una sorta di 
“anno zero” per l’applicazione della nuova normativa anticorruzione. Andremo di seguito 
a dettagliare l’analisi della griglia di rilevazione, spiegando i criteri per i quali è stato 
ritenuto importante l’inserimento di certe tipologie di dati ai fini dello studio in oggetto. 
3.1.1. Area I: Informazioni e dati di carattere generale 
Figura 1: Dati generali 
Nome Comune/Regione Regione X Regione Y Regione … 
Numero abitanti       
Numero dipendenti (Massa salariale)       
Numero comuni per regione       
 
Quelle riportate in Figura 1 sono le prime tre righe contenute nella prima sezione della 
griglia di rilevazione. La prima voce che si incontra, il “numero di abitanti”, è stata 
inserita per fornire una connotazione dimensionale a ciascuna regione, considerando 
questo dato maggiormente significativo, ai fini di un’analisi sulla corruzione, rispetto 
all’estensione territoriale. Gli abitanti rappresentano inoltre uno dei principali 
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stakeholders della regione (sicuramente quello numericamente più rilevante); essi sono 
infatti soggetti interessati all’attività dell’amministrazione in quanto questa può andare 
ad impattare sulla sfera degli interessi individuali di ciascuno. È per tali motivi che ogni 
regione deve rendere conto ai cittadini delle modalità con cui svolge la propria attività 
istituzionale e, con particolare riferimento alla tematica di questa trattazione, degli 
approcci e delle tecniche utilizzate per contrastare e reprimere il fenomeno della 
corruzione. Per ciò che concerne la seconda voce, il “numero dei dipendenti”, questo è 
stato un dato di quasi impossibile rilevazione. Nei siti web istituzionali delle varie regioni, 
infatti, nonostante i nuovi obblighi in materia di trasparenza previsti dalla legge 
anticorruzione e dal conseguente D.lgs. n.33/2013, non è presente nessuna informazione 
riguardo al personale complessivo assunto dall’amministrazione. È stato quindi utilizzato 
un dato sostitutivo che si è pensato potesse fornire indicazioni analoghe alla numerosità 
dei dipendenti, ovvero la “massa salariale”. Questa è stata reperita dai bilanci preventivi 
delle regioni, tra le spese correnti, alla voce “Personale” o “Risorse umane”, secondo le 
differenti denominazioni utilizzate. La logica seguita nel prendere in considerazione 
questo dato è legata all’espressione delle dimensioni e della complessità della macchina 
amministrativa regionale; costituendo una buona proxy del numero di dipendenti, infatti, 
la massa salariale potrebbe mostrare una qualche correlazione con la gestione del 
fenomeno corruttivo da parte dell’amministrazione. In quest’ottica, secondo l’approccio 
seguito, si potrebbe pensare che regioni con un più alto numero di dipendenti debbano 
adottare un maggior numero di misure per la prevenzione della corruzione. La terza voce 
riportata nella tabella di Figura 1, infine, è relativa al “numero di comuni” presenti in ogni 
regione che, in modo analogo rispetto al numero di abitanti, si rivela buon indicatore delle 
dimensioni delle stesse, oltre che un dato in base al quale può essere relativizzato il 
numero dei componenti degli organi di indirizzo politico e dei dirigenti, oltre che le 
somme dei loro compensi. Altra componente ritenuta di rilevante importanza nell’analisi 
è l’entità delle “entrate”, desunta dai bilanci di previsione delle regioni consultabili sui 
siti web istituzionali nella sezione “Amministrazione trasparente”. 
Figura 2: Dati di bilancio – Entrate 
Nome Comune/Regione Regione X Regione Y Regione … 
Entrate totali da bilancio di previsione       
Media Entrate totali 2010-2013       
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Entrate tributarie       
Entrate per trasferimenti da Stato ed altri enti       
 
Come riscontrabile dalla Figura 2, nella griglia è riportato sia il totale generale delle 
entrate, sia il valore di bilancio del Titolo I e del Titolo II delle stesse, che rappresentano 
rispettivamente le entrate tributarie e quelle derivanti dai trasferimenti dello Stato e di 
altri enti, come ad esempio la Comunità Europea. È stata inoltre inserita una riga dedicata 
alla media delle entrate totali del triennio 2010-2013, per analizzare quale trend si sta 
verificando in merito al peso di questa voce di bilancio. L’importanza delle entrate 
nell’ottica dell’analisi è rappresentata dalla volontà di indagare sull’esistenza di una 
possibile correlazione tra la quantità di risorse che le regioni si trovano a dover gestire, e 
l’accuratezza della disclosure dei rischi di corruzione. Se dovesse essere evidenziata una 
relazione tra queste due variabili, diventerebbe interessante verificare, grazie alla 
suddivisione analitica compiuta all’interno della griglia, se tale relazione è resa più forte 
dall’entità delle entrate tributarie o da quella dei trasferimenti da parte dello Stato o altri 
enti, ossia se l’amministrazione regionale si preoccupa maggiormente di rendere conto 
agli stakeholders privati (cittadini che, oltre a pagare i tributi regionali, con il loro voto 
possono decidere le sorti politiche dell’ente) piuttosto che a quelli pubblici (Stato e 
soprattutto Comunità Europea). Rimanendo nell’ambito dei dati desumibili dal bilancio 
di previsione delle regioni, spostandosi però nella sezione delle spese, è stato fatto un 
tentativo di rilevazione delle spese per servizi e di quelle relative agli appalti ed 
affidamenti esterni che però non ha condotto a risultati soddisfacenti. La difficoltà di 
reperire dati omogenei, dovuta principalmente all’assenza di una standardizzazione degli 
schemi di bilancio per le amministrazioni regionali, ha infatti sconsigliato l’utilizzo di 
queste informazioni, almeno per quanto riguarda questa categoria di enti. Come mostrato 
nella Figura 3 (che segue), tra le spese è stato pertanto considerato un dato che la quasi 
totalità delle regioni ha pubblicato in un’apposita voce della sezione “Amministrazione 
trasparente” all’interno del proprio sito web, ovvero le risorse destinate ai “consulenti e 
collaboratori esterni”. 
Figura 3: Dati di bilancio – Spese 
Nome Comune/Regione Regione X Regione Y Regione … 
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Consulenti e collaboratori esterni       
 
È stato ritenuto opportuno evidenziare questo aspetto secondo due diverse prospettive: la 
prima, più ottimistica, vede nell’aumentare della somma destinata al ricorso ad esperti 
esterni l’opportunità di un accrescimento dell’expertise e quindi delle competenze 
tecniche a disposizione dell’amministrazione; la seconda invece, più negativa, riguarda 
la possibilità che, nell’intrattenere rapporti con soggetti esterni all’ente, aumentino i rischi 
di manifestazione di fenomeni corruttivi. Anche questa, pertanto, è un’informazione che 
può essere utile nella costruzione di indicatori, in questo caso però sia con valenza 
negativa che in accezione positiva. Proseguendo nella descrizione della griglia di 
rilevazione, arriviamo a considerare una particolare sezione della prima area, quella 
dedicata ai compensi che le regioni erogano agli organi di indirizzo politico.  
Figura 4: Compensi agli organi di indirizzo politico 
Nome Comune/Regione 
Regione 
X 
Regione 
Y 
Regione 
… 
Somma dei compensi all'organo di indirizzo 
politico       
Consiglio       
Giunta       
Compenso minimo       
Compenso massimo       
 
Come è possibile notare dalla Figura 4, è stata fatta una ulteriore distinzione tra i 
compensi erogati al Consiglio Regionale e quelli erogati alla Giunta Regionale. Nelle 
righe denominate “Consiglio” e “Giunta” si considerano i compensi percepiti 
complessivamente dai due organi, mentre nell’indicare il livello di retribuzione minimo 
e massimo (le righe che seguono in Figura 4) si fa riferimento ai compensi individuali dei 
singoli consiglieri o assessori. La fonte di rilevazione dei dati è stata rappresentata dai siti 
web istituzionali delle regioni; queste infatti sono obbligate dal decreto legislativo n. 
33/2013 a fornire questo tipo di informazioni nella sezione “Amministrazione 
trasparente”. In modo analogo sono stati rilevati i compensi relativi ai dirigenti che, come 
mostra la Figura 5, sono stati scomposti in due sottocategorie: la prima riguarda gli 
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incarichi amministrativi di vertice (Segretario generale, Direttori generali e Vicari), 
mentre la seconda si riferisce ai dirigenti in senso stretto. Anche in questo caso le prime 
due righe considerano il totale dei compensi erogati a ciascuna delle due classi a livello 
regionale, mentre nelle due successive si fa riferimento alla retribuzione minima e 
massima percepita a livello individuale. Nella sezione dedicata ai dirigenti è inserita 
un’ulteriore informazione, legata al rapporto tra la somma dei compensi da essi percepiti 
e la massa salariale che caratterizza la singola amministrazione regionale. Questo 
rapporto mostra l’incidenza della retribuzione erogata alle figure dirigenziali rispetto al 
complesso delle spese per il personale sostenute dall’organizzazione e può inoltre 
costituire un’approssimazione del rapporto che sussiste tra il numero dei dirigenti e quello 
degli impiegati per ogni amministrazione. Questo secondo aspetto indica anche quali e 
quanto estese sono le responsabilità del singolo dirigente: infatti, ci si aspetta che le 
responsabilità di tali figure aumentino al crescere dei soggetti sottoposti al loro controllo, 
soprattutto con riferimento ad un tema tanto delicato come quello della corruzione. 
Figura 5: Compensi dei dirigenti 
Nome Comune/Regione Regione X Regione Y Regione … 
Somma dei compensi ai dirigenti       
Compensi Incarichi amministrativi di vertice       
Compensi Dirigenti       
Compenso minimo       
Compenso massimo       
Somma compensi dirigenti/massa salariale       
 
Mentre i compensi agli organi di indirizzo politico hanno una valenza prevalentemente 
informativa e di curiosità, esprimendo solo come le varie regioni gestiscono le risorse a 
propria disposizione, i dati relativi ai compensi della dirigenza hanno una valenza 
informativa maggiore. Come detto in precedenza, infatti, il rapporto “Somma compensi 
dirigenti/massa salariale”, può rivelarsi un parametro interessante per lo studio delle 
metodologie con le quali le varie regioni si approcciano alla gestione del rischio di 
corruzione. È infatti presumibile che, dove le responsabilità dei dirigenti sono maggiori, 
questi abbiano un più accentuato interesse a strutturare un sistema di prevenzione della 
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corruzione efficacie ed efficiente che possa ridurre la possibilità di manifestazione di 
eventi dannosi sia per l’amministrazione che, soprattutto, per la propria sfera personale e 
professionale. Questa prima area di carattere generale ed informativo della griglia di 
rilevazione si conclude con un’ultima sezione che, rispetto alle precedenti, inizia a 
concentrarsi maggiormente sugli aspetti, le dinamiche e le peculiarità del fenomeno 
corruttivo. In essa vengono presi in considerazione tre diversi aspetti che, ognuno secondo 
una prospettiva diversa, nell’ottica dell’analisi condotta, possono esercitare un’influenza 
sull’approccio delle varie amministrazioni alla prevenzione della corruzione e alla 
comunicazione delle azioni messe in atto in questo contesto.  
 
Figura 6: Aspetti legati al fenomeno corruttivo 
Nome Comune/Regione 
Regione 
X 
Regione 
Y 
Regione 
… 
Mesi mancanti alla scadenza del mandato       
A partire dal 1 febbraio 2013 (adozione PTPC)       
A partire dal 1 giugno 2014 (data di inizio 
dell'analisi)       
Indagini per corruzione - ultimo triennio (sì=1 ; 
no=0)       
A carico dei politici       
A carico del management       
A carico di entrambi       
Giacenza iniziale da ultima relazione della Corte 
dei Conti 
      
 
Come evidenziato nella Figura 6, il primo aspetto considerato riguarda i “mesi mancanti 
alla scadenza del mandato” dell’organo politico delle regioni. Questa informazione è 
ritenuta rilevante in quanto anch’essa può costituire un fattore di incidenza sulla maggiore 
o minore predisposizione dell’amministrazione regionale alla comunicazione e alla 
disclosure dei rischi riguardo alla corruzione. È infatti presumibile riscontrare, in regioni 
nelle quali la scadenza del mandato è più prossima, una maggiore tendenza a fornire 
informazioni circa la prevenzione della corruzione, allo scopo di mettere in evidenza la 
bontà dell’azione amministrativa e l’efficacia delle misure messe in atto per contrastare 
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questo fenomeno che ha da sempre assunto grande risalto agli occhi dell’opinione 
pubblica. Come riscontrabile dalla tabella in Figura 6, sono stati considerati due diversi 
momenti iniziali rispetto ai quali conteggiare il numero di mesi residui per la scadenza 
del mandato. In primo luogo è stato ritenuto opportuno partire dal 1 febbraio 2013, data 
entro la quale tutte le regioni avevano l’obbligo di adottare il Piano triennale di 
prevenzione della corruzione che, come indicato dalla legge, declina, a livello decentrato, 
le strategie predisposte in ambito nazionale per la prevenzione della corruzione. Questa è 
pertanto una data importante in quanto rappresenta il punto di partenza per l’azione di 
pianificazione e programmazione dei vari enti in merito alle problematiche in questione. 
L’altra data presa in considerazione per il conteggio è il 1 Giugno 2014 che 
convenzionalmente è stata stabilita come momento iniziale dell’analisi oggetto della 
presente trattazione, e che viene inserita a fini meramente conoscitivi. Per quanto riguarda 
il secondo aspetto considerato nella sezione riportata in Figura 6, questo da contezza 
dell’eventuale esistenza di “indagini per corruzione nell’ultimo triennio” a carico delle 
regioni. Come si vede nella tabella, sono state create delle categorie più analitiche 
considerando i soggetti in relazione ai quali sono state condotte le suddette indagini. Si 
distinguono, infatti, i soggetti appartenenti all’organo politico da quelli facenti parte della 
componente manageriale, prevedendo anche una riga che consideri l’eventualità che 
entrambe le aree dell’amministrazione siano state poste sotto inchiesta. Un’informazione 
di questo genere aiuta a capire in via approssimativa se, nell’ultimo triennio, all’interno 
delle varie amministrazioni regionali si sono verificati fenomeni di corruzione, 
permettendo così di studiare l’eventuale correlazione tra questo e le modalità (più o meno 
rigorose ed approfondite) con le quali le amministrazioni stesse hanno provveduto a 
strutturare i contenuti dei Piani triennali di prevenzione della corruzione ed a fornire 
informazioni ai propri stakeholders. L’ultimo aspetto preso in considerazione in questa 
sezione è legato ad un’analisi fatta sulle “Relazioni di inaugurazione dell’anno 
giudiziario” redatte dalla Corte dei Conti per il 2014. Ogni anno, infatti, la Corte dei Conti 
inaugura l’anno giudiziario con una relazione nella quale vengono fornite informazioni 
concernenti l’attività svolta l’anno precedente e il carico di lavoro che residua per il 
periodo a venire. Dall’anno 2006, uniformandosi alla riforma dell’ordinamento 
giudiziario, il compito di svolgere la relazione nella cerimonia d’inaugurazione dell’anno 
giudiziario è affidato al Presidente della Corte. Seguono l’intervento del Procuratore 
generale e del rappresentante del Consiglio dell’Ordine forense. Dopo l’inaugurazione 
dell’anno giudiziario generale, si succedono le inaugurazioni presso le Sezioni 
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giurisdizionali regionali con la Relazione del Presidente della locale Sezione 
giurisdizionale e l’intervento del Procuratore regionale. All’interno di queste relazioni, 
come detto, viene fornita la “giacenza iniziale”, per il 2014, dei giudizi pendenti che la 
Corte deve ancora esprimere con riguardo all’attività delle varie regioni, oltre che la 
descrizione analitica delle sentenze e dei giudizi espressi nell’anno 2013. Si considerano 
giudizi di responsabilità, giudizi di conto, giudizi di istanza di parte e istanze di resa di 
conto. L’ammontare dei giudizi e delle sentenze della Corte dei Conti può avere una 
duplice valenza informativa riguardo all’azione amministrativa delle regioni: da un lato, 
un basso numero di giudizi è espressivo del fatto che l’attività dell’ente si svolge con 
regolarità e nel rispetto delle norme, dall’altro lato si considera invece l’effetto che la 
pressione ed il controllo esercitato dalla Corte dei Conti può avere sulla predisposizione 
alla gestione ed alla comunicazione dei rischi legati al fenomeno della corruzione da parte 
delle amministrazioni regionali. 
3.1.2. Area II: Analisi dei Piani triennali di prevenzione della corruzione 
In questa specifica parte della griglia di rilevazione, come accennato in precedenza, si 
prendono in esame le caratteristiche dei P.T.P.C. redatti da ciascuna regione, cercando di 
evidenziare le modalità con le quali tali Piani vengono elaborati, la cura del dettaglio, il 
rispetto delle disposizioni normative e l’eventuale predisposizione delle amministrazioni 
a spingersi oltre quello che viene richiesto dal legislatore, sia in termini di contenuti che 
di processi e misure realmente implementate. Per condurre una simile analisi, è stata 
utilizzata la tecnica della content analysis che, secondo quanto affermato da Tipaldo ne 
“L'analisi del contenuto e i mass media. Oggetti, metodi e strumenti”, può essere definita 
come “un insieme ampio ed eterogeneo di tecniche manuali o assistite da computer di 
interpretazione contestualizzata di documenti provenienti da processi di comunicazione 
in senso proprio (testi) o di significazione (tracce e manufatti), aventi come obiettivo 
finale la produzione di inferenze valide e attendibili”. Ad un elevato livello di 
generalizzazione, l'analisi del contenuto (dall'inglese appunto content analysis) è una 
famiglia di tecniche appartenenti al dominio delle scienze sociali orientate allo studio del 
contenuto di quei tipi di documentazione empirica che, secondo Hodder, possiamo 
definire "documenti silenziosi" (mute evidence), ossia testi ed artefatti. A partire dagli 
anni novanta la crescente diffusione dei software per l'analisi dei testi ha impresso una 
notevole accelerazione all'uso dei documenti nella ricerca sociale (impiegati anche in 
ambiti diversi da quello delle comunicazioni di massa), determinando la crescita 
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esponenziale di applicazioni e soluzioni. È proprio grazie all’utilizzo di uno di questi 
software, liberamente disponibili anche in rete, che è stato possibile esprimere, attraverso 
l’analisi oggettiva di valori numerici, un giudizio sulla qualità, l’articolazione e la 
complessità dei documenti analizzati, che nel caso in esame sono rappresentati dai Piani 
di prevenzione della corruzione delle regioni italiane. Il criterio secondo cui è stata 
condotta l’analisi consiste nel “conteggiare” il numero di frasi relative ad ogni aspetto 
inserito nella griglia presente all’interno dei vari Piani, presupponendo che un numero 
maggiore di frasi sia espressivo di una maggiore concentrazione da parte 
dell’amministrazione sulla tematica trattata. Nella figura seguente si nota come si sia 
provveduto a suddividere questa seconda area della griglia di rilevazione in tre ulteriori 
sottocategorie che analizzano aspetti diversi dei Piani triennali di prevenzione della 
corruzione, prendendo spunto dalla schematizzazione che di questi fornisce il P.N.A.. 
Figura 7: Area II della griglia di rilevazione – tripartizione dell’analisi dei P.T.P.C. 
Nome Comune/Regione Regione X Regione Y Regione … 
I Categoria: Aree di rischio       
Soggetti coinvolti nell'analisi del rischio - 
Interni (sfera politica)       
Soggetti coinvolti nell'analisi del rischio - 
Interni (management)       
Soggetti coinvolti nell'analisi del rischio - 
Interni (area controlli)       
Descrizione della metodologia        
Aree di rischio obbligatorie        
Personale       
Affidamenti ed appalti       
Autorizzazioni e concessioni        
Sovvenzioni e finanziamenti        
Aree di rischio volontarie       
II Categoria: Risk management       
Formazione       
Codice di comportamento       
Rotazione       
Incompatibilità degli incarichi e pantouflage       
Trasparenza (collegamento con P.T.T.I.)       
Whistleblowing       
Collegamento con Piano delle performance       
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Altre misure obbligatorie (presenti nelle 
tabelle)       
Misure ulteriori in tabella       
Altre misure ulteriori (non in tabella)       
Soggetto responsabile attuazione misura       
Tempi       
Obiettivo/target       
III Categoria: Monitoraggio e 
aggiornamento del Piano       
Monitoraggio del piano       
Aggiornamento del piano       
Totale frasi P.T.P.C.       
All’interno del Piano nazionale anticorruzione viene infatti specificato che il contenuto 
dei Piani triennali di prevenzione della corruzione debba essere composto da alcune 
informazioni basilari e standardizzate, alle quali le singole amministrazioni possono 
successivamente aggiungere altri dati relativi alle proprie peculiarità o ad aspetti che 
ritengono rilevanti e che non sono stati individuati dal legislatore a livello generale. Come 
riscontrabile dalla Figura 7, le tre categorie secondo le quali è stata articolata l’analisi 
ricalcano quelli che risultano essere i contenuti base dei P.T.P.C.. La prima di queste 
riguarda le “aree di rischio” e permette di capire quanto la regione si sia concentrata sulla 
descrizione delle aree e dei processi maggiormente esposti al rischio di corruzione. In 
primo luogo, come dimostra la tabella in figura, si è pensato di analizzare quanto, 
all’interno dei Piani, le regioni parlino dei soggetti coinvolti nell’analisi, nella valutazione 
e nella gestione del rischio, distinguendo tra quelli appartenenti alla sfera politica 
(Consiglio e Giunta regionale), quelli facenti parte dell’area manageriale ed infine quelli 
che rientrano nella sezione dei controlli. In particolare, questi ultimi, sono rappresentati 
dagli Organismi interni di valutazione (O.I.V.) e dagli Uffici provvedimenti disciplinari 
(U.P.D.). E’ di facile intuizione come si sia deciso di considerare in questa categoria di 
analisi solo i soggetti interni all’amministrazione, in quanto risultano essere quelli con 
maggiore possibilità di agire sulle politiche di contrasto della corruzione messe in atto 
dalla stessa. La quarta riga della categoria “aree di rischio” è denominata “descrizione 
della metodologia” ed il suo scopo è quello di esprimere come ed in che misura la regione 
si sia concentrata sulla descrizione del processo di formulazione del proprio Piano 
triennale di prevenzione della corruzione. Tale informazione assume grande rilevanza in 
quanto rappresenta un indice della qualità del Piano stesso e potrà quindi essere utilizzata 
come base per dimostrare la sussistenza di una eventuale correlazione tra questa ed i vari 
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elementi elencati nell’Area I della griglia. Si passa poi ad analizzare le “Aree di rischio 
obbligatorie”, ovvero quelle la cui trattazione all’interno del Piano triennale di 
prevenzione della corruzione è sancita come indispensabile da parte del legislatore, 
attraverso le disposizioni del Piano nazionale anticorruzione. Nella griglia si fa fede alle 
disposizioni del P.N.A. riportate nell’Allegato 2, secondo le quali le aree di rischio 
obbligatorie ed i relativi processi interessati sono:  
• A) Area: acquisizione e progressione del personale 
1. Reclutamento 
2. Progressioni di carriera 
3. Conferimento di incarichi di collaborazione 
• B) Area: affidamento di lavori, servizi e forniture 
1. Definizione dell’oggetto dell’affidamento 
2. Individuazione dello strumento/istituto per l’affidamento 
3. Requisiti di qualificazione 
4. Requisiti di aggiudicazione 
5. Valutazione delle offerte 
6. Verifica dell’eventuale anomalia delle offerte 
7. Procedure negoziate 
8. Affidamenti diretti 
9. Revoca del bando 
10. Redazione del cronoprogramma 
11. Varianti in corso di esecuzione del contratto 
12. Subappalto 
13. Utilizzo di rimedi di risoluzione delle controversie alternativi a quelli 
giurisdizionali durante la fase di esecuzione del contratto 
• C) Area: provvedimenti ampliativi della sfera giuridica dei destinatari privi di 
effetto economico diretto ed immediato per il destinatario 
1. Provvedimenti amministrativi vincolati nell’an 
2. Provvedimenti amministrativi a contenuto vincolato 
3. Provvedimenti amministrativi vincolati nell’an e a contenuto vincolato 
4. Provvedimenti amministrativi a contenuto discrezionale 
5. Provvedimenti amministrativi discrezionali nell’an 
6. Provvedimenti amministrativi discrezionali nell’an e nel contenuto 
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• D) Area: provvedimenti ampliativi della sfera giuridica dei destinatari con effetto 
economico diretto ed immediato per il destinatario 
1. Provvedimenti amministrativi vincolati nell’an 
2. Provvedimenti amministrativi a contenuto vincolato 
3. Provvedimenti amministrativi vincolati nell’an e a contenuto vincolato 
4. Provvedimenti amministrativi a contenuto discrezionale 
5. Provvedimenti amministrativi discrezionali nell’an 
6. Provvedimenti amministrativi discrezionali nell’an e nel contenuto 
Analogamente a quanto fatto in precedenza, anche con riferimento alle aree di rischio, il 
conteggio delle frasi dedicate dalle regioni nei P.T.P.C. a ciascuna di queste consente di 
analizzare dove le singole amministrazioni hanno ritenuto opportuno comunicare più 
informazioni ai propri portatori di interesse e quali sono quindi le attività ed i processi 
che vengono considerati più esposti al rischio di corruzione in relazione alle singole e 
specifiche realtà regionali. Per ciò che concerne l’ultima riga di questa categoria, in essa 
si evidenzia la mole di frasi presenti nei P.T.P.C. delle regioni in merito alla definizione 
di “aree di rischio volontarie”. Con il termine “volontarie” si intende riferirsi ad aree di 
rischio diverse da quelle menzionate dal Piano nazionale anticorruzione, che le singole 
amministrazioni possono però inserire nei Piani decentrati in relazione alle diverse 
fattispecie di rischio collegate alle specifiche condizioni di contesto che si trovano a 
fronteggiare. Il fatto che un’amministrazione pubblica, in questo caso le regioni, individui 
al proprio interno aree, attività e processi esposti al rischio di corruzione al di fuori di 
quelli standard previsti dalle norme è indice di come, all’interno dell’amministrazione 
stessa, l’approccio alla prevenzione e alla repressione del fenomeno corruttivo spinga ad 
andare oltre al mero adempimento formale delle disposizioni di legge, sviluppando 
sistemi di controllo appropriati alle singole realtà di riferimento. La successiva categoria 
di questa Area II della griglia è incentrata sull’analisi delle misure preventive e repressive 
messe in atto dalle varie amministrazioni, ovvero sui sistemi di “risk management” 
implementati allo scopo di conoscere e gestire i rischi legati alla corruzione. In ambito 
privatistico tali sistemi possono essere definiti come “processi posti in essere dal 
consiglio di amministrazione, dal management e da altri operatori della struttura, 
utilizzati per la formulazione della strategia nell’organizzazione, progettati per 
individuare eventi potenziali che possono influire sull’attività aziendale, per gestire il 
rischio entro i limiti di rischio accettabile e per fornire la ragionevole sicurezza sul 
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conseguimento degli obiettivi aziendali”. Applicando questo concetto alle pubbliche 
amministrazioni, è possibile affermare che poche sono quelle che veramente riescono a 
strutturare al proprio interno simili processi per controllare e gestire i rischi. Con 
particolare riferimento alla tematica della prevenzione della corruzione, grazie a questa 
specifica sezione della griglia di rilevazione si vuole indagare come e quanto le varie 
regioni siano riuscite ad essere rigorose nell’applicazione delle misure previste dalla 
legge anticorruzione e se si siano eventualmente presentati casi in cui la spinta verso il 
controllo abbia assunto connotati ancora più forti e radicati all’interno 
dell’amministrazione. Per esprimere un giudizio in merito, avvalendosi anche in questo 
caso della tecnica della content analysis, è stata evidenziata la mole di informazioni 
fornite dalle varie regioni circa le misure di prevenzione dei rischi di corruzione 
implementate, sia quelle previste come obbligatorie dal Piano nazionale anticorruzione, 
sia quelle definite “ulteriori”. Le misure obbligatorie, che le P.P.A.A. devono 
necessariamente adottare secondo le disposizioni di legge ed in relazione alle quali 
devono fornire adeguata informazione, sono quelle riportate in Figura 7. Il criterio è stato 
quello di mettere in evidenza le misure più rilevanti, creando poi una sezione residuale 
contenente le “altre misure obbligatorie”, menzionate dal P.N.A., tra le quali ricordiamo: 
• la formazione di commissioni, assegnazioni agli uffici e conferimento di incarichi 
in caso di condanna penale per delitti contro la pubblica amministrazione; 
• i patti di integrità negli affidamenti; 
• le azioni di sensibilizzazione ed il rapporto con la società civile. 
Per misure “ulteriori” si intendono invece quelle la cui applicazione non è prevista dalla 
legge, ma è resa obbligatoria solo dal loro inserimento nei Piani triennali di prevenzione 
della corruzione. Queste sono riportate in un elenco puramente esemplificativo contenuto 
nell’Allegato 3 del P.N.A. che le indica come strumentali alla riduzione del rischio di 
corruzione. Nel suddetto elenco sono citate le seguenti misure:  
a) Intensificazione dei controlli a campione sulle dichiarazioni sostitutive di 
certificazione e di atto notorio rese dai dipendenti e dagli utenti ai sensi degli artt. 
46-49 del d.P.R. n. 445 del 2000 (artt. 71 e 72 del d.P.R. n. 445 del 2000). 
b) Razionalizzazione organizzativa dei controlli di cui al punto a), mediante 
potenziamento del servizio ispettivo dell’amministrazione (art. 1, comma 62, l. n. 
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662 del 1996) rispetto a tutte le verifiche sulle dichiarazioni (art. 72 d.P.R. n. 445 
del 2000).  
c) Promozione di convenzioni tra amministrazioni per l’accesso alle banche dati 
istituzionali contenenti informazioni e dati relativi a stati, qualità personali e fatti 
di cui agli artt. 46 e 47 del d.P.R. n. 445 del 2000, disciplinando le modalità di 
accesso ai dati da parte delle amministrazioni procedenti senza oneri a loro carico 
(art. 58, comma 2, d.lgs. n. 82 del 2005). 
d) Affidamento delle ispezioni, dei controlli e degli atti di vigilanza di competenza 
dell’amministrazione ad almeno due dipendenti abbinati secondo rotazione 
casuale. 
e) Previsione della presenza di più funzionari in occasione dello svolgimento di 
procedure o procedimenti “sensibili”, anche se la responsabilità del procedimento 
o del processo è affidata ad un unico funzionario. 
f) Individuazione di “orari di disponibilità” dell’U.P.D. durante i quali i funzionari 
addetti sono disponibili ad ascoltare ed indirizzare i dipendenti 
dell’amministrazione su situazioni o comportamenti, al fine di prevenire la 
commissione di fatti corruttivi e di illeciti disciplinari (art. 15, comma 3, d.P.R. n. 
62 del 2013). 
g) Pubblicazione sul sito internet dell’amministrazione di casi esemplificativi 
anonimi, tratti dall’esperienza concreta dell’amministrazione, in cui si prospetta 
il comportamento non adeguato, che realizza l’illecito disciplinare, e il 
comportamento che invece sarebbe stato adeguato, anche sulla base dei pareri resi 
dalla C.I.V.I.T. ai sensi dell’art. 1, comma 2, lett. d), della l. n. 190 del 2012. 
h) Inserire apposite disposizioni nei Codici di comportamento settoriali per 
fronteggiare situazioni di rischio specifico (ad es. per particolari tipologie 
professionali, per condotte standard da seguire in particolari situazioni, come nel 
caso di accessi presso l’utenza). 
i) Introduzione di procedure che prevedano che i verbali relativi ai servizi svolti 
presso l’utenza debbano essere sempre sottoscritti dall’utente destinatario. 
j) In caso di delega di potere, programmazione ed effettuazione di controlli a 
campione sulle modalità di esercizio della delega. 
k) Nell’ambito delle strutture esistenti (es. U.R.P.), individuazione di appositi uffici 
per curano il rapporto con le associazioni e le categorie di utenti esterni (canali di 
ascolto), in modo da raccogliere suggerimenti, proposte sulla prevenzione della 
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corruzione e segnalazioni di illecito, e veicolare le informazioni agli uffici 
competenti. Ciò avviene utilizzando tutti i canali di comunicazione possibili, dal 
tradizionale numero verde, alle segnalazioni via web e social media. 
l) Regolazione dell’esercizio della discrezionalità nei procedimenti amministrativi e 
nei processi di attività, mediante circolari o direttive interne, in modo che lo 
scostamento dalle indicazioni generali debba essere motivato; creazione di flussi 
informativi su deroghe e sugli scostamenti. 
m) Prevedere meccanismi di raccordo tra i servizi competenti a gestire il personale 
(mediante consultazione obbligatoria e richiesta di avviso dell’U.P.D.) al fine di 
consentire la valutazione complessiva dei dipendenti anche dal punto di vista 
comportamentale, in particolare stabilendo un raccordo tra l’ufficio di 
appartenenza del dipendente, il servizio del personale competente al rilascio di 
autorizzazioni allo svolgimento di incarichi extraistituzionali e l’U.P.D.. Ciò con 
l’obiettivo di far acquisire rilevo alle situazioni in cui sono state irrogate sanzioni 
disciplinari a carico di un soggetto ovvero si sta svolgendo nei suoi confronti un 
procedimento disciplinare al fine a) della preclusione allo svolgimento di incarichi 
aggiuntivi o extraistituzionali e b) della valutazione della performance e del 
riconoscimento della retribuzione accessoria ad essa collegata (la commissione di 
illecito disciplinare o comunque l’esistenza di un procedimento disciplinare 
pendente viene considerata – anche in relazione alla tipologia di illecito – ai fini 
del conferimento di incarichi aggiuntivi e/o dell’autorizzazione allo svolgimento 
di incarichi extra-istituzionali; l’irrogazione di sanzioni disciplinari costituisce un 
elemento di ostacolo alla valutazione positiva per il periodo di riferimento e, 
quindi, alla corresponsione di trattamenti accessori collegati). 
n) Svolgimento di incontri e riunioni periodiche tra dirigenti competenti in settori 
diversi per finalità di aggiornamento sull’attività dell’amministrazione, 
circolazione delle informazioni e confronto sulle soluzioni gestionali. 
o) Nell’ambito delle risorse disponibili, informatizzazione del servizio di gestione 
del personale. 
p) Nell’ambito delle risorse disponibili, creazione di meccanismi di raccordo tra le 
banche dati istituzionali dell’amministrazione, in modo da realizzare adeguati 
raccordi informativi tra i vari settori dell’amministrazione. 
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Analogamente a quanto detto per le aree di rischio volontarie, anche l’eventuale 
inserimento nei Piani di prevenzione della corruzione di simili misure da parte delle 
pubbliche amministrazioni rivela se queste, nell’ambito della prevenzione della 
corruzione e della disclosure dei rischi ad essa connessi, si limitino ad un adempimento 
formale degli obblighi previsti dalla normativa oppure sviluppino un approccio più critico 
ed orientato al miglioramento dei proprio processi e meccanismi di controllo interno. Data 
la particolare rilevanza informativa del dato riguardante il numero di frasi riferite alle 
misure ulteriori, (evidenziato in arancione nella griglia di rilevazione, come si nota in 
Figura 7), questo verrà utilizzato successivamente come indice di qualità e livello di 
approfondimento dei P.T.P.C. in sede di costruzione degli indicatori. Le ultime tre righe 
che nella griglia compongono la categoria dedicata al “risk management” vanno infine ad 
indagare quante informazioni vengono fornite dalle regioni relativamente ai “soggetti 
responsabili dell’attuazione delle misure”, ai “tempi” entro i quali queste devono essere 
messe in atto ed agli obiettivi o target che l’amministrazione si propone di raggiungere. 
Ovviamente, quanto maggiori saranno le informazioni fornite dalle varie amministrazioni 
regionali riguardo a queste tematiche, tanto più elevato sarà il grado di dettaglio e di 
analiticità con cui viene redatto il Piano triennale di prevenzione della corruzione e, 
presumibilmente, il livello di competenza e razionalità con il quale sia l’organo politico 
che quello manageriale si approcciano alla prevenzione ed alla repressione del fenomeno 
corruttivo. La terza ed ultima categoria che compone l’Area II della griglia si riferisce al 
“monitoraggio e all’aggiornamento” dei Piani ed è stata costituita allo scopo di 
evidenziare quanto, all’interno di questi, le regioni parlino delle tecniche di controllo 
messe in atto per verificare la corretta ed efficacie attuazione delle misure di prevenzione 
della corruzione, oltre che del processo di aggiornamento degli obiettivi e dei target 
specifici di ogni misura e del P.T.P.C. in generale. A conclusione della sezione in oggetto 
viene riportato in griglia il “Totale delle frasi” che compongono i Piani delle varie regioni; 
questo costituisce un indicatore rilevate sia della lunghezza di tali documenti, sia della 
specificità e del grado di dettaglio con cui questi vengono redatti. È stata successivamente 
inserita un’aggiunta con riferimento ai soggetti responsabili dell’elaborazione del Piano 
triennale di prevenzione della corruzione.  
Figura 8: R.P.C ed altri soggetti interessati 
Nome Comune/Regione Regione X Regione Y Regione … 
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RPC: chi è 
      
Presenza di staff supporto al R.P.C. o gruppi 
di lavoro interdirezionali        
Riferimento a consulenti esterni a supporto 
del RPC        
 
Come mostra la Figura 8, l’attenzione è stata inizialmente riposta sulla figura del 
Responsabile della prevenzione della corruzione, con lo scopo di analizzare a quale 
soggetto le varie regioni abbiano deciso di attribuire tale ruolo. Risulta infatti importante 
disporre di informazioni circa la carica che i vari responsabili rivestono all’interno delle 
amministrazioni regionali, così da poter valutare in quale area si concentrano le 
competenze da essi possedute. Sono proprio le competenze dei soggetti, infatti, a fornire 
all’amministrazione il plus necessario per riuscire a sviluppare al proprio interno nuovi 
approcci alla prevenzione della corruzione e migliori strumenti e tecniche per 
contrastarla. È in quest’ottica che si è ritenuto rilevante inserire nella griglia di rilevazione 
due ulteriori righe che si dedicassero  in primo luogo ad evidenziare l’eventuale presenza, 
all’interno della struttura organizzativa predisposta dalla regione, di staff di supporto al 
Responsabile della prevenzione della corruzione o di gruppi di lavoro interdirezionali 
(composti da figure dirigenziali o operative di diversi settori dell’amministrazione, in 
modo da fornire apporti diversificati in termini di know-how), ed in secondo luogo a 
verificare se, nel processo di elaborazione del P.T.P.C., le regioni abbiano fatto ricorso 
ad esperti o consulenti esterni. Quest’ultimo aspetto, in modo particolare, è utile per 
stimare il livello di expertise che caratterizza le varie realtà considerate. 
3.3. Analisi dei dati raccolti 
3.3.1. Area I: Informazioni e dati di carattere generale 
Una volta definita la struttura della griglia, il passo successivo è stato rappresentato dalla 
rilevazione dei dati relativi ad ognuna delle venti regioni italiane. Questo ha permesso di 
analizzarne le caratteristiche principali e di operare dei confronti quali-quantitativi tra le 
stesse. Iniziando dalla parte alta dell’Area I della griglia, quella concernente le 
informazioni di carattere generale, la prima voce da analizzare è relativa al numero di 
abitanti. In relazione a questa variabile, si riscontra una distribuzione della popolazione 
molto eterogenea tra le varie regioni, come risulta dal grafico in Figura 9. L’istogramma 
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ci mostra come la Lombardia sia la regione più popolosa, con ben 9.794.525 abitanti, e 
come invece le regioni con minore popolazione siano la Basilicata, il Molise e la Valle 
d’Aosta, con le ultime due che si attestano abbondantemente al di sotto della soglia dei 
500.000 abitanti. La regione Toscana, invece, secondo i dati ufficiali riportati sul sito 
www.comuniverso.it che ha costituito la principale fonte per la rilevazione di questo tipo 
di informazioni, presenta una popolazione di oltre tre milioni di persone, ricoprendo 
pertanto la nona posizione nella classifica regionale stilata in base a questo parametro. Si 
può inoltre evidenziare come la popolazione sia abbastanza equamente distribuita tra le 
regioni del nord e quelle del centro-sud. 
 
 
Figura 9: Numero di abitanti per regione 
 
Altro dato indicativo delle caratteristiche dimensionali delle varie regioni abbiamo detto 
essere il numero di comuni presenti all’interno delle stesse. Anche con riferimento a 
questa informazione è stato costruito un istogramma, riportato in Figura 10. 
Figura 10: Numero di comuni per regione 
0
2.000.000
4.000.000
6.000.000
8.000.000
10.000.000
12.000.000
Numero abitanti per regione
71 
 
 
Al vertice della classifica troviamo ancora una volta la Lombardia, con 1531 comuni, 
mentre la posizione più bassa è nuovamente occupata dalla Valle d’Aosta, con solo 74 
enti comunali. Dal confronto dei due grafici precedenti è possibile notare come ci sia un 
sostanziale parallelismo tra i due ordini di grandezza utilizzati per stimare le dimensione 
regionale. Si evidenziano infatti solo pochi significativi spostamenti nell’ordine risultante 
dall’utilizzo dei due diversi parametri: uno di questi riguarda il Trentino Alto Adige e 
l’altro la Toscana che, relativamente al numero di comuni, si trovano rispettivamente in 
posizioni più alte e più basse della classifica. Per quanto concerne il dato relativo alla 
massa salariale, invece, in Figura 11 si rappresenta come siano distribuite le spese per il 
personale tra le varie regioni. 
Figura 11: Spese per il personale – Massa salariale 
0
200
400
600
800
1.000
1.200
1.400
1.600
1.800
Numero comuni per regione
72 
 
 
Già attraverso una prima impressione visiva relativa al grafico in sopra riportato, si nota 
come, a discapito di una distribuzione relativamente omogenea tra le varie regioni, 
considerando anche le differenze dimensionali intercorrenti fra le stesse, ci sia un valore 
che si discosta fortemente da tutti gli altri. La regione Sicilia, infatti, spende per il 
personale 1.359.000.000 di euro all’anno; questa è una cifra esorbitante che negli ultimi 
anni ha destato sempre più scalpore e che, come vediamo, non è neanche lontanamente 
comparabile con i valori riscontrati nelle altre regioni. In contrapposizione al valore 
massimo, rappresentato appunto dai compensi erogati dalla regione Sicilia, il valore 
minimo di questa distribuzione è di 16.094.000 euro, corrispondente al Trentino Alto 
Adige. La media delle spese per il personale sostenute dal complesso delle regioni italiane 
è di € 194.253.711,32, con una Deviazione standard di € 288.011.011,52. Quest’ultima 
misura esprime la variabilità interna alla distribuzione, stimando quanto i valori che la 
compongono si discostano dal valore medio. Facendo più specifico riferimento ai dati di 
bilancio che caratterizzano le varie regioni, è stata condotta una dettagliata analisi 
sull’entità delle entrate che queste si trovano a gestire, oltre che sulla composizione delle 
entrate stesse nella loro suddivisione tra la parte derivate dai tributi propri e quella 
costituita dai trasferimenti dello Stato ed altri enti. Per ciò che concerne l’entità delle 
entrate, le risorse gestite rientrano nell’ordine dei miliardi di euro e presentano 
nuovamente una variabilità molto accentuata da una regione all’altra. Come mostrato dal 
€-
€200.000.000,00 
€400.000.000,00 
€600.000.000,00 
€800.000.000,00 
€1.000.000.000,00 
€1.200.000.000,00 
€1.400.000.000,00 
Massa salariale per regione
73 
 
grafico in Figura 12, il valore massimo si trova in corrispondenza della regione 
Lombardia, che può gestire 37.510.055.602,83 di euro, mentre il valore minimo è 
associato al Trentino Alto Adige che ha a disposizione solo 966.143.200,00 di euro. In 
base al valore medio generale delle entrate totali da bilancio di previsione, che si attesta 
sui 13.752.144.009,23 di euro, è stata calcolata una deviazione standard di 
11.117.493.778,04 di euro; è questo un valore molto elevato, indice di una fortissima 
varianza all’interno della distribuzione. 
Figura 12: Entrate totali da bilancio di previsione 
 
Come detto precedentemente, è stato effettuato un approfondimento più analitico sulla 
composizione delle entrate di bilancio, dettagliando queste ultime in “entrate tributarie” 
e “trasferimenti”. Si può affermare, come desumibile dal grafico in Figura 13, che il 
livello delle entrate tributarie per regione sia sostanzialmente conforme con la 
distribuzione delle entrate totali.  
Figura 13: Andamento delle entrate tributarie rispetto alle entrate totali da B.d.P. 
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È possibile notare che la curva delle entrate tributarie (quella in azzurro) sia più bassa 
rispetto a quella delle entrate totali (in arancione), come del resto era indispensabile 
aspettarsi. L’aspetto rilevante però, è che l’andamento delle due curve ed i loro picchi 
massimi e minimi tendono a corrispondere. Calcolando il rapporto tra le entrate tributarie 
e quelle totali, è stato poi riscontrato che in media, nelle venti regioni italiane, le prime 
costituiscono circa il 48% delle seconde, con un picco massimo del 90% riscontrato in 
Valle d’Aosta ed un valore minimo corrispondente al 26% nel Molise. Rispetto a questa 
tipologia di entrate è stata anche condotta un’analisi di trend, considerando il dato globale 
ottenuto sommando i valori relativi alle venti regioni per ogni anno del periodo preso in 
esame che va dal 2009 al 2013. I dati grazie ai quali è stato costruito il grafico di seguito 
riportato in Figura 14 sono stati reperiti negli archivi che la COPAFF (Commissione 
tecnica paritetica per l’attuazione del federalismo fiscale) rende disponibili nel sito web 
del MEF (Ministero dell’economia e delle finanze).  
Figura 14: Andamento delle entrate tributarie nel periodo 2009-2013 
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Come riscontrabile dall’andamento della curva presente nel grafico, l’importo delle 
entrate tributarie è cresciuto progressivamente nel tempo fino a raggiungere il picco 
massimo nel 2011, quando il valore globale rispetto al totale delle regioni si attestava sui 
136.523.258.217,00 di euro, per poi assumere un trend decrescente nei due anni 
successivi. Una logica analoga a quella utilizzata per le entrate tributarie ha caratterizzato 
anche lo studio di quelle derivanti da trasferimenti dello Stato ed altri enti. 
Figura 15: Andamento delle entrate derivanti da trasferimenti nel periodo 2009-2013 
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Il grafico in Figura 15 mostra come, parallelamente a quanto avviene per le entrate 
tributarie, anche quelle derivanti da trasferimenti (sempre considerate a livello globale, 
ovvero per la somma di tutte le regioni) mostrano un picco massimo nell’anno 2011, con 
un valore complessivo pari a 21.826.727.278,00 di euro, e successivamente un trend 
decrescente che probabilmente sarà destinato a manifestarsi in misura sempre maggiore 
negli anni successivi al periodo preso in esame. Comparando infine le entrate da 
trasferimenti di ogni regione con l’importo delle entrate totali da B.d.P. si riscontra inoltre 
come mediamente le prime costituiscano il 5% delle seconde. Altra interessante 
considerazione da fare riguarda la sezione delle spese sostenute dalle regioni per i 
consulenti ed i collabori esterni, la cui media a livello nazionale è di € 956.534,71, con 
un valore minimo di € 123.604,00 per la Valle d’Aosta ed un valore massimo di € 
3.201.405,85 per la Puglia. Molto elevato è il valore della deviazione standard, 
corrispondente a € 899.332,18, che indica una forte variabilità in relazione a questo 
parametro a seconda della regione a cui si fa riferimento. Rimanendo all’interno dell’Area 
I è stato ritenuto utile evidenziare come le regioni hanno allocato le risorse per la 
retribuzione dei componenti dell’organo politico.  
Figura 16: Compensi dell’organo politico – Consiglio e Giunta regionale 
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Il grafico in Figura 16 evidenzia come il totale del compenso corrisposto all’organo 
politico delle regioni sia prevalentemente composto dai compensi dei consiglieri, mentre 
quelli degli assessori incidono in modo molto minore. Con riferimento ai valori totali 
notiamo inoltre una distribuzione piuttosto eterogenea tra le diverse realtà regionali, in 
parte influenzata dalla diversità dimensionale delle stesse e in parte dovuta alle spesso 
poco coerenti politiche retributive adottate. Il valore medio dei compensi totali pagati 
dalle regioni agli organi di indirizzo politico è di € 8.339.981,48. Attorno ad esso la 
distribuzione degli altri valori presenta però una varianza molto elevata, espressa da una 
deviazione standard di € 3.992.168,37. A riprova di quanto detto si segnala, all’interno 
della distribuzione, un valore minimo di € 2.984.400,00, corrispondente alla regione 
Basilicata, a fronte di un valore massimo rilevato in Sicilia di € 20.342.279,00. È inoltre 
interessante soffermarsi sul compenso individuale percepito dai membri di tali organi di 
indirizzo politico; questo si attesta su un valore medio nazionale di € 145.212,00, con un 
compenso minimo di € 47.226,00 in Valle d’Aosta a fronte di un massimo di € 418.598,00 
erogato nello specifico in Lombardia. Un procedimento analogo a quello appena esposto 
è stato seguito per studiare l’andamento dei compensi erogati dalle varie regioni ai 
soggetti appartenenti all’organo dirigenziale, comprendendo in questa definizione sia gli 
incarichi amministrativi di vertice che i dirigenti in senso stretto.  
Figura 17: Compensi all’organo dirigenziale 
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Anche in questo caso è possibile notare, in Figura 17, come il compenso totale erogato ai 
vari organi dirigenziali sia composto prevalentemente dalle retribuzioni dei dirigenti in 
senso stretto che, secondo le rilevazioni effettuate, a livello individuale si attestano su un 
livello medio nazionale di € 119.225,73, presentando un valore minimo di € 35.030,00 in 
Friuli Venezia Giulia a fronte di un compenso massimo di € 273.960,00 erogato dalla 
regione Lombardia. Considerando invece il valore complessivo delle retribuzioni ai 
dirigenti per ogni regione, l’analisi rileva un valore medio nazionale di € 18.893.963,94 
ed una deviazione standard di € 31.175.851,92. Quest’ultimo esorbitante valore è dovuto 
alla forte diversità riscontrata tra le diverse politiche retributive regionali; c’è un’abissale 
differenza, infatti, tra i 148.304.755,74 di euro pagati dalla Regione Sicilia e i € 
1.198.542,87 di euro pagati dalla regione Trentino. Per quanto concerne i dati relativi 
all’ultima sezione dell’Area I, in base a quelli relativi ai mesi mancanti alla fine del 
mandato si possono suddividere le regioni in due classi principali. La prima è composta 
dalle dieci che andranno a nuove elezioni nel Marzo del 2015, mentre la seconda 
abbraccia le restanti dieci regioni, il cui mandato scadrà in un periodo che va dall’ottobre 
2017 al Maggio 2019. Grazie alle informazioni relative alle indagini per corruzione subite 
dalle regioni negli ultimi tre anni è stata invece effettuata la seguente suddivisione: 
Regioni “pulite” Regioni sottoposte ad indagini 
- Valle d’Aosta 
- Trentino Alto Adige 
- Friuli Venezia Giulia 
- Toscana  
- Umbria 
- Marche 
- Piemonte 
- Lombardia 
- Veneto 
- Liguria 
- Emilia Romagna 
- Lazio 
- Abruzzo 
- Molise 
- Campania 
- Puglia 
- Basilicata 
- Calabria 
- Sicilia 
- Sardegna 
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Tra le regioni sottoposte ad indagini in merito al tema della corruzione, in quattro casi 
(Veneto, Molise, Campania e Sicilia) l’indagine ha colpito sia membri dell’organo 
politico che soggetti appartenenti alla sfera manageriale mentre, nelle restanti sedici 
amministrazioni, solo una delle due componenti è stata interessata dall’attività 
inquisitoria, con una netta prevalenza dell’interessamento di membri dell’organo di 
indirizzo politico, ossia Consiglieri ed Assessori. Per completare lo studio di questa prima 
area di carattere generale ed informativo della griglia di rilevazione sono stati analizzati 
i dati relativi alle giacenze iniziali di giudizi e sentenze a carico delle regioni riportate 
dalle sezioni regionali della Corte dei Conti nelle varie Relazioni di Inaugurazione 
dell’anno giudiziario 2014. Questa informazione è utile per comprendere il livello di 
pressione esercitato dagli organi di controllo esterno nei confronti delle Regioni che, 
come detto in precedenza, può essere correlato ad una maggiore predisposizione delle 
stesse a fornire un’informativa completa riguardo alla prevenzione dei rischi di 
corruzione. 
Figura 18: Giacenza iniziale da ultima relazione (2014) 
 
Escludendo dal calcolo la regione Basilicata, che come si può visivamente riscontrare dal 
grafico in Figura 18 costituisce sicuramente un outlier (termine utilizzato in statistica per 
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definire, in un insieme di osservazioni, un valore anomalo e chiaramente distante dalle 
altre osservazioni disponibili), il valore medio dei giudizi pendenti a carico delle 
amministrazioni regionali ad inizio 2014 è di 15310, con valori minimi e massimi di 583 
e 46309, rispettivamente corrispondenti alla Valle d’Aosta ed alla Lombardia 
(ovviamente non tendendo in considerazione la giacenza della regione Basilicata che 
supera abbondantemente i 300.000 giudizi pendenti). 
3.3.2. Area II: Analisi dei Piani triennali di prevenzione della corruzione 
Nella seconda area della griglia di rilevazione l’osservazione si è concentrata, come detto, 
sui Piani triennali di prevenzione della corruzione delle regioni italiane. Attraverso la 
tecnica della content analysis è stato attribuito un valore numerico alle varie voci prese 
in considerazione, espressivo della quantità di informazioni relative ad esse presenti 
all’interno dei Piani stessi. Prima di iniziare a descrivere le risultanze statistiche 
dell’analisi condotta è necessario evidenziare la presenza, all’interno del campione preso 
in esame, di due outlier: infatti, i Piani triennali di prevenzione della corruzione del Lazio 
e della Basilicata presentano valori largamente superiori rispetto alla media. Questo è 
dovuto da un lato alla grande analiticità con la quale tali Piani sono stati redatti e, 
dall’altro, anche dalla metodologia di valutazione utilizzata. L’analisi del contenuto dei 
documenti in questione, infatti, è stata condotta con il criterio del conteggio delle frasi; si 
è però presentata la necessità di adattare tale criterio alla presenza delle tabelle presenti 
all’interno dei P.T.P.C. presi in esame. E’ stata pertanto una prassi comunemente 
accettata in dottrina, ovvero quella di equiparare ogni cella di una tabella ad una frase 
(Es: una tabella con cinque righe e quattro colonne corrisponde a venti frasi). È proprio 
per questo motivo che, relativamente alle due regioni succitate, si sono presentati dati cosi 
discostanti dalla media; nei Piani triennali di prevenzione della corruzione di Lazio e 
Basilicata, infatti, la presenza di tabelle è molto più accentuata rispetto alle altre regioni 
e questo porta un’inevitabile innalzamento sia delle frasi totali che compongono il piano, 
sia del numero di frasi per le singolo categorie di volta in volta esaminate. Si è comunque 
ritenuto di inserire nell’analisi i dati relativi a queste due regioni in quanto, da un’attenta 
lettura dei documenti analizzati, è emerso che il grado di analiticità espresso attraverso 
questa rappresentazione tabellare è in effetti molto elevato rispetto ad altri P.T.P.C. di 
carattere molto più generico e discorsivo. L’analisi è stata condotta prima ad un livello 
generale, considerando la totalità delle regioni, e successivamente suddividendo queste 
ultime nelle due macro-classi citate nel paragrafo precedente, ossia differenziando le 
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regioni “pulite” (esenti da indagini per corruzione) dalle regioni oggetto di attività di 
indagine da parte dello Stato o degli organi giudiziari. Muovendo i primi passi all’interno 
delle risultanze generali dello studio condotto, relativamente alle informazioni che le 
amministrazioni regionali forniscono sui soggetti interessati alla gestione e alla 
prevenzione del rischio di corruzione, possiamo notare, come mostrato dal grafico 
riportato in Figura 19, una netta tendenza da parte delle amministrazioni a concentrarsi 
sui soggetti appartenenti alla sfera manageriale. Nei P.T.C.P., infatti, a queste figure 
vengono dedicate in media 33 frasi, con un valore minimo di 3 ed un massimo di 103, 
contro le 8 frasi che in media riguardano i membri dell’organo di indirizzo politico e le 
10 concernenti i soggetti che si occupano del controllo interno come ad esempio gli 
Organismi interni di valutazione. 
Figura 19: Informazioni sui soggetti coinvolti nel processo di gestione del rischio di 
corruzione 
 
Un altro aspetto di forte rilevanza informativa circa la capacità e la volontà delle 
amministrazioni considerate di comunicare all’esterno i propri processi e metodologie di 
gestione del rischio è rappresentato dallo spazio dedicato dalle stesse, all’interno dei 
P.T.P.C., alla descrizione della metodologia seguita per la prevenzione e la repressione 
della corruzione. pur essendo questo un contenuto che, secondo le previsioni del Piano 
nazionale anticorruzione, deve essere obbligatoriamente presente nei Piani decentrati, 
notiamo una certa differenza quali-quantitativa nell’importanza che le varie regioni hanno 
dato a questo aspetto.  
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Figura 20: Descrizione della metodologia di gestione del rischio di corruzione 
 
Il grafico sopra riportato evidenzia l’eterogeneità della distribuzione del numero di frasi 
dedicate a tale tematica all’interno dei P.T.P.C. regionali. A dimostrazione di quanto 
detto, per la distribuzione in questione è stata calcolata una deviazione standard pari a 
25.88 che, rispetto ad un valore medio di 33 frasi, un minimo di 5 ed un massimo di 116, 
rappresenta un indice molto chiaro della varianza che caratterizza i dati considerati. 
Concentrandosi successivamente sulle aree di rischio obbligatorie (come da Piano 
nazionale anticorruzione), è possibile notare il peso preponderante che, in questa specifica 
sezione dei Piani di prevenzione della corruzione, assume l’area relativa agli “affidamenti 
ed appalti”. A questa, infatti, considerando i valori medi nazionali si riferisce circa il 50% 
del totale delle frasi che le regioni dedicano alla descrizione delle aree di rischio. A ruota, 
con una percentuale pari al 24%, troviamo l’area relativa ai “provvedimenti ampliativi 
della sfera giuridica dei destinatari con effetto economico diretto ed immediato per il 
destinatario”, seguita poi dall’area che si riferisce ai “provvedimenti ampliativi della sfera 
giuridica dei destinatari privi di effetto economico diretto ed immediato per il 
destinatario” con una percentuale del 15%, alla quale succede infine l’ultima area di 
rischio individuata dal P.N.A., ossia quella che si riferisce alla “acquisizione e 
progressione del personale” che rappresenta solo il 10% delle frasi totali in merito a 
questa sezione (vedi Figura 21). 
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Figura 21: Numero di frasi per Area di rischio obbligatoria 
 
Si riportano di seguito i dati di dettaglio riferiti a questa sezione: 
Aree di rischio obbligatorie  Media Min Max Dev. std 
Personale 44,2 1 304 80,26 
Affidamenti ed appalti 146,6 1 1275 341,65 
Autorizzazioni e concessioni 28,95 1 320 72,68 
Sovvenzioni e finanziamenti 67,5 1 850 193,81 
Totale 287,25 4 2635 653,63 
 
Soprattutto considerando i valori molto elevati assunti dalla deviazione standard rispetto 
alla media, è possibile affermare come, tra le varie regioni, si ripresenti nuovamente la 
variabilità riscontrata in precedenza. Vediamo infatti che, a fronte di valori minimi pari 
ad una sola frase per ciascuna delle quattro aree, troviamo valori massimi che superano 
sempre le 300 frasi, con un picco addirittura di 1275 frasi, raggiunto della comunicazione 
di informazioni sull’area “affidamenti ed appalti” da parte della regione Basilicata. Per 
ciò che concerne le aree di rischio volontarie, ovvero quelle non previste all’interno del 
Piano nazionale anticorruzione ma che l’amministrazione può ritenere opportuno trattare 
all’interno del proprio P.T.P.C., è stato ritenuto opportuno escludere dall’analisi la 
regione Lazio, in quanto in questo caso costituiva l’unico vero outlier della distribuzione. 
Infatti, a fronte di una media nazionale di frasi dedicate dalle regioni a questa particolare 
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tipologia di aree di rischio che si attesta sulle due sole frasi, con un massimo di undici e 
con molte regioni che nemmeno menzionano l’argomento, il Lazio presenta un valore di 
1028 che, come facilmente intuibile, si discosta troppo dalla media per essere considerato 
interno alla “popolazione statistica” considerata. In generale quindi è stata rilevata una 
scarsa attitudine da parte delle amministrazioni regionali ad individuare aree di rischio 
ulteriori rispetto a quelle rese obbligatorie dalle norme e questo è indice di una 
applicazione meramente formale di queste ultime, priva dello sviluppo di un più profondo 
senso critico ed introspettivo di quelle che sono le caratteristiche peculiari di ogni ente. 
Passando all’analisi delle misure preventive e repressive del rischio di corruzione messe 
in atto dalle amministrazioni regionali, analogamente a quanto fatto per le aree di rischio, 
si procederà a mostrare come e quanto le stesse regioni si siano concentrate sul fornire 
informazioni in merito. Dal grafico in Figura 22 di seguito riportato, si nota come, a 
livello di media nazionale, la misura sulla quale vengono fornire il maggior numero di 
informazioni è quella relativa all’incompatibilità degli incarichi ed al pantouflage. La 
seconda percentuale più elevata è relativa alle “altre misure obbligatorie”, menzionate nel 
Piano nazionale anticorruzione ma che non rientrano in quelle principali oggetto della 
presente analisi. Per le altre misure abbiamo una distribuzione abbastanza omogenea in 
termini di numero di frasi ad esse dedicate, con la sola eccezione relativa al “collegamento 
con il Piano delle Performance”, che viene molto raramente menzionato all’interno dei 
P.T.P.C. presi in esame durante lo svolgimento di questa ricerca. La diversità di 
trattamento riservata alle varie misure di prevenzione della corruzione può dipendere da 
vari aspetti: ci sono ad esempio misure, come l’adozione del Codice di comportamento, 
più mature e utilizzate nella prassi dalle amministrazioni, sulle quali quindi queste ultime 
hanno più informazioni da comunicare all’esterno; misure come il collegamento del Piano 
triennale di prevenzione della corruzione con il Piano delle performance presuppongono 
invece una cultura manageriale più sviluppata che non sempre è presente all’interno delle 
pubbliche amministrazioni del nostro paese. Proprio per la motivazione appena citata, le 
misure preventive che rientrano in questa seconda categoria (come il whistleblowing per 
l’esterno) vengono trascurate dalla amministrazioni, almeno per quanto riguarda 
l’informativa fornita agli stakeholders).  
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Figura 22: Misure di prevenzione della corruzione 
 
Di seguito vengono riportati i dati analitici riguardanti la media ed il numero minimo e 
massimo di frasi che a livello nazionale vengono dedicate a ciascuna delle succitate 
misure. 
Misure preventive Media Min Max Dev std 
Formazione 36 3 191 45,8745142 
Codice di comportamento 28 2 148 34,2592285 
Rotazione 32 1 256 57,8642695 
Incompatibilità incarichi e pantouflage 93 6 551 118,250581 
Trasparenza (collegamento con PTTI) 36 1 244 52,3696125 
Whistleblowing 11 0 31 10,4961146 
Collegamento con piano delle performance 2 0 14 3,70312812 
Altre misure obbligatorie (quelle nelle tabelle) 61 5 376 95,7284949 
 
Per concludere l’analisi sulle misure di prevenzione della corruzione è stata presa in 
esame la quantità di frasi dedicate alle misure ulteriori, citate dal P.N.A. ma non previste 
come obbligatorie, oltre che ai soggetti responsabili dell’attuazione delle misure, alla 
tempistica ed agli obiettivi e target da raggiungere. 
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Misure preventive Media Min Max Dev std 
Misure ulteriori in tabella 29 0 173 47,4502232 
Altre misure ulteriori (non in tabella) 20 0 196 43,0806771 
Tot. Misure ulteriori 48 0 328 82,9888388 
Soggetto responsabile attuazione misura 29 6 168 37,148918 
Tempi 22 0 84 25,1960732 
Obiettivo/target 5 0 42 11,196334 
 
Come mostra la tabella sopra riportata, il totale delle misure ulteriori adottate dalle 
amministrazioni, espressivo come detto della volontà delle stesse di non limitarsi alla 
formale applicazione delle disposizioni di legge ma approfondire la gestione e la 
prevenzione del rischio legato al manifestarsi di fenomeni di corruzione, si attesta su una 
media nazionale di 48 frasi. Questo, considerando la forte incidenza su tale valore del 
valore massimo di 328 riscontrato in Basilicata, ci dice che a livello generale le 
amministrazioni regionali non hanno sviluppato il senso critico di cui si parlava in 
precedenza, ma si sono limitate ad applicare pedissequamente le disposizioni di legge. 
Anche con riguardo ai soggetti responsabili delle misure ed ai tempi di attuazione delle 
stesse, notiamo valori medi molto inferiori rispetto al complesso delle frasi dedicate al 
totale delle misure preventive adottate. Ciò sta a significare che per molte di esse non 
sono stati indicati né i responsabili della loro attuazione né le relative tempistiche. Stesso 
discorso può essere fatto per gli obiettivi ed i target, rispetto ai quali notiamo valori ancora 
minori. Anche per quanto concerne l’attività di monitoraggio ed aggiornamento dei Piani 
triennali di prevenzione della corruzione, seppur con una prevalenza della prima area sulla 
seconda, la content analysis ha fornito valori di ritorno molto bassi, segnalando scarsa 
attenzione da parte delle amministrazioni considerate circa l’informazione su questi 
aspetti. Per concludere l’analisi riportiamo i seguenti dati (Figura 23) relativi al totale 
delle frasi contenute nei vari P.T.P.C. delle regioni italiane. Da questi si possono 
evidenziare almeno tre best practices, la Lombardia, il Lazio e la Basilicata, in 
contrapposizione con valori molto inferiori che caratterizzano invece i Piani redatti dalle 
altre regioni. 
Nome Comune/Regione Media Min Max Dev. std 
Totale frasi PTPC 1136 112 6128 1735,278519 
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Figura 23: Totale frasi P.T.P.C. 
 
CONCLUSIONI: 
Dalla ricerca effettuata sul fenomeno corruttivo che interessa le regioni italiane non si è 
evidenziata una particolare correlazione tra la dimensione delle stesse o altri fattori legati 
ad indagini subite e la predisposizione ad una maggiore informativa verso gli stakeholders 
esterni circa le metodologie ed i processi predisposti per rispondere al rischio di 
manifestazione di tale fenomeno. È altresì evidente che nella quasi totalità delle 
amministrazioni regionali analizzate, prevale un approccio legato all’applicazione 
formale delle disposizioni previste dalle norme in materia di anticorruzione, piuttosto che 
la volontà di diffondere all’interno delle varie realtà organizzative e del pensiero 
collettivo dei dipendenti pubblici una vera e radicata mentalità incentrata sulla 
prevenzione e sulla dura repressione dei fenomeni corruttivi. È questo, forse, il punto di 
partenza se si vuole migliorare davvero questo che è un aspetto di rilevante gravità nel 
mondo delle amministrazioni pubbliche. 
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